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Voorwoord
Dit vijftigste Nijmeegs Planologisch Cahier bevat de eerste resultaten van een post-doc
onderzoek naar verschuivingen in de betekenis van landelijke gebieden. In dit onderzoek zijn
naast de Vakgroep Planologie van de Faculteit der Beleidswetenschappen van de KUN ook
de vakgroepen Milieu, Natuur en Landschap (MNL), Sociale Geografie (SG) en Bestuurs- en
Organisatiewetenschap (B&O) betrokken. De drie eerstgenoemde vakgroepen zijn doende een
groot deel van hun onderzoek te bundelen in een facultair profileringsprogramma, getiteld
’Innovatief omgevingsbeleid in Europese context’. Een van de deelprogramma’s daarvan is
’Beleidsinnovatie in landelijke gebieden’, waarin ook de vakgroep B&O participeert. Het voor
u liggende rapport is geschreven in het kader van dit deelprogramma en vormt dus niet louter
een product van planologische wetenschapsbeoefening.
Het is dan ook de bedoeling de resultaten van het profileringsonderzoek te publiceren in een
nieuwe reeks, die een interdisciplinair karakter zal hebben. Deze reeks zal naar verwachting
begin 1997 worden geopend, mogelijk onder de vlag van de Nijmeegse School voor Om-
gevingswetenschappen i.o. (een fusie van de vakgroepen Planologie, MNL en SG). Het
onderhavige rapport was echter reeds dit najaar gereed en uitstel van publicatie tot 1997
achtten wij niet wenselijk. Vandaar dat werd besloten deze eerste vrucht van het facultaire
profileringsonderzoek nog als Nijmeegs Planologisch Cahier onder de aandacht van een
breder publiek te brengen. Het feit dat het hier nummer 50 betreft, geeft wellicht toch
uitdrukking aan het enigszins bijzondere, interdisciplinaire karakter van de studie.
De publicatie heeft voornamelijk tot doel samenhang en diepgang in de onderzoeksactiviteiten
betreffende landelijke gebieden te brengen, zowel in algemene zin als in het bijzonder binnen
het deelprogramma ’Beleidsinnovatie in landelijke gebieden’ aan de Faculteit der Beleids-
wetenschappen van de KUN. Het ontwikkelde conceptuele kader is in dit stadium overigens
nog zodanig algemeen, dat wellicht ook onderzoekers op andere terreinen van sociaal-
ruimtelijke en beleidswetenschappelijke studie er hun voordeel mee kunnen doen.
Rest hier nog een woord van dank aan al degenen die op een of andere wijze een bijdrage
aan het gerapporteerde onderzoek hebben geleverd, in het bijzonder de leden van de
begeleidingscommissie: drs. M.G.J. Ganzevles, prof.dr. H.J.M. Goverde, dr. J.H.M. Maas en
dr.ir. J.P.M. van Tatenhove. Daarnaast diegenen van buiten de KUN met wie de onderzoeker
oriënterende gesprekken over de problematiek van landelijke gebieden heeft gevoerd. Wij
spreken de hoop uit, dat het resultaat onderzoekers van zowel binnen als buiten de KUN zal
inspireren tot interdisciplinair onderzoek van de complexe maatschappelijke en beleidsmatige
ontwikkelingen in landelijke gebieden.
Nijmegen, prof.dr. Barrie Needham
oktober 1996 (leider facultair profileringsprogramma
’Innovatief omgevingsbeleid in Europese context’)
prof.dr. Henri Goverde
(trekker deelprogramma
’Beleidsinnovatie in landelijke gebieden’)
I want to suggest that we have been experiencing, these last two decades, an intense phase
of time-space compression that has had a disorienting and disruptive impact upon political-
economic practices, the balance of class power, as well as upon cultural and social life.
David Harvey,
The Condition of Postmodernity
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Het platteland mag zich sinds enige tijd in een groeiende belangstelling verheugen. Naar
analogie van de stadsvernieuwing streven velen onder de noemer ’plattelandsvernieuwing’
naar een multifunctionele inrichting van landelijke gebieden. Het begrip plattelandsvernieu-
wing werd voor het eerst gebruikt in april 1994 door de Vereniging tot behoud van Natuur-
monumenten, de Provinciale Landschappen en het Landbouwschap in een gezamenlijke
brief aan de toenmalige kabinetsinformateurs. Hoewel het de briefschrijvers vooral ging om
de ontwikkelingspotenties voor landbouw en natuur in landelijke gebieden, is plattelands-
vernieuwing inmiddels uitgegroeid tot een containerbegrip, dat de ontwikkelingen in lande-
lijke gebieden in hun volle breedte betreft. Deze ontwikkelingen worden in belangrijke mate
bepaald door verstedelijkingsprocessen enerzijds en een over het geheel afnemende eco-
nomische draagkracht van de landbouw anderzijds. Landbouw als traditionele functie van
landelijke gebieden is onder druk komen te staan van andere potentiële functies van deze
gebieden, zoals natuurmonument, recreatiegebied, woonlokatie en bedrijfsterrein. Ander-
zijds is binnen de agrosector een proces van vernieuwing gaande, gericht op verdere
modernisering of juist extensivering van de agrarische productie. Zo zijn diverse, vaak re-
gionaal bepaalde, bedrijfsstijlen tot ontwikkeling gekomen. Bij dit alles trachten overheden
in te spelen op gebiedsspecifieke ontwikkelingen middels geïntegreerd gebiedsgericht be-
leid, geconcretiseerd in ROM-projecten, WCL-projecten (Waardevolle Cultuurlandschap-
pen), REGIWA-projecten (Regionaal Integraal Waterbeheer) e.d. Al met al is dus sprake
van een hoge maatschappelijke en beleidsmatige dynamiek in landelijke gebieden.
1.2 Project ’Verschuivingen in de betekenis van landelijke gebieden’
Tegen deze achtergrond is aan de Faculteit der Beleidswetenschappen (FBW) van de
KUN het onderzoeksproject ’Verschuivingen in de betekenis van landelijke gebieden’ ge-
start, dat loopt van 1996 tot 1999 en wordt uitgevoerd door een post-doc onderzoeker. De
titel van het project vergt enige toelichting, teneinde het object van studie nader te be-




Reeds het begrip landelijke gebieden blijkt niet gemakkelijk te definiëren. Het ene lande-
lijke gebied is het andere niet, iets wat met name duidelijk wordt wanneer meerdere landen
in beschouwing worden genomen [Hoggart et al., 1995: 21-29]. Bovendien houden ver-
schillende actoren er uiteenlopende percepties van ’landelijk’ op na, wat ook niet bevorder-
lijk is voor het bereiken van een eenduidige definitie van landelijke gebieden. Met het oog
hierop is er wel voor gepleit het begrip ’landelijk’ maar op te geven in de wetenschap, als
zijnde een verwarrende categorie die bovendien geen verklarende kracht heeft [Hoggart,
1990]. Konden landelijke gebieden voorheen nog worden gedefinieerd als agrarisch ge-
bied, sinds W.O. II heeft zich een proces van desagrarisatie van deze gebieden voorge-
daan. In toenemende mate vervullen zij ook andere dan agrarische functies. Er verschijnen
woningen, bedrijven, infrastructuur, parken e.d. Het functionele onderscheid tussen stad en
platteland vervaagt daarmee. Een definitie van landelijke gebieden als ’niet-stad’ is dan
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ook niet langer adequaat. De essentie van landelijke gebieden is inmiddels niet meer zo-
zeer te vinden in "typisch rurale activiteiten" maar nog slechts "(...) in de ruimtelijk neerslag
(de morfologie) van sociaal-ruimtelijke activiteiten (...). Wat landelijk gebied is, kan om-
schreven worden met twee samenhangende gebiedskenmerken: lage bebouwingsdicht-
heden en kleine aantallen van menselijke activiteiten" [Driessen et al., 1995a: 27; cf. Van
Dam & Huigen, 1994: 42]. Een dergelijke definiëring van landelijke gebieden ondervangt
verschillen tussen landen en tussen actoren: "(...) the one core idea that infiltrates the way
people from a variety of nations and social backgrounds see rural areas is that of open
country areas punctuated by periodic settlements" [Hoggart et al., 1995: 29].
Het tweede begrip dat om toelichting vraagt, is betekenis. Dit woord kan verwijzen naar de
feitelijke functies die landelijke gebieden vervullen (landbouwgrond, recreatiegebied e.d.),
naar de concepties die verschillende actoren hebben van deze gebieden (productieruimte,
ontspanningsruimte e.d.) of ook naar betekenissen die mensen ontlenen aan landschap-
pen (identiteit en inspiratie uit cultuurwaarden, natuurschoon, rust, ruimte e.d.). In dit
project staat betekenis enerzijds voor de functies die landelijke gebieden vervullen voor de
maatschappij. Als zodanig verschijnen landelijke gebieden als domein van een aantal
maatschappelijke sectoren, zoals de agrosector, de natuurbeschermingsbeweging, de toe-
ristenindustrie e.d. Anderzijds hebben landelijke gebieden een betekenis in het overheids-
beleid. Op verschillende beleidsterreinen worden uiteenlopende concepties van landelijke
gebieden gevormd, zoals ’Ecologische Hoofdstructuur’, ’groene ruimte’ en ’stadsland-
schap’, die alle een bepaald beleid tot uitdrukking brengen. Wanneer betekenis op deze
tweeledige manier wordt opgevat, drukt de titel van het voornoemde project vooral de
wisselwerkingen uit tussen de maatschappelijke dynamiek in landelijke gebieden enerzijds
en de desbetreffende beleidsvoering anderzijds.
Het begrip verschuivingen, tenslotte, verwijst dan respectievelijk naar de reeds aangeduide
functieveranderingen die zich momenteel in landelijke gebieden voordoen en naar de
daarmee gepaard gaande (her)conceptualisering van deze gebieden in overheidsbeleid.
1.3 Doelstelling en vraagstellingen
Doelstelling
Het aldus afgebakende onderzoeksproject heeft een drieledige doelstelling:
I inventariseren, beschrijven en analyseren van de wisselwerkingen tussen maat-
schappelijke en beleidsmatige ontwikkelingen in landelijke gebieden;
II ontwerpen van een conceptueel kader waarin deze wisselwerkingen geplaatst kunnen
worden;
III formuleren van aanbevelingen op basis van het conceptuele kader ten behoeve van:
1. de programmering van onderzoek en onderwijs ten aanzien van landelijke gebieden
aan de KUN-FBW; en
2. de beleidsvoering ten aanzien van specifieke landelijke gebieden.
Centraal in deze doelstelling staat het conceptuele kader. Een belangrijke aanleiding tot
het project was namelijk, dat het onderzoek van landelijke gebieden tamelijk divers is,
mede vanwege de complexiteit van de ontwikkelingen in deze gebieden.1 Deze diversiteit
1 Een indruk van deze diversiteit geeft de bijlage bij dit rapport, waarin het in 1996 lopende
onderzoek van landelijke gebieden aan de KUN-FBW is opgenomen.
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deed de behoefte aan een samenhangend conceptueel kader ontstaan, dat zowel dienst
zou kunnen doen aan de KUN-FBW als aan andere instellingen waar sociaal- en beleids-
wetenschappelijk onderzoek van ontwikkelingen in landelijke gebieden wordt verricht. Dit
kader zou ten eerste moeten dienen om de bestaande kennis over landelijke gebieden te
bundelen en ten tweede om deze kennis gericht uit te breiden. De nadruk in het project ligt
dan ook op de ontwikkeling van een conceptueel kader, inclusief de toetsing van dit kader
door toepassing ervan. Het genereren van nieuwe theorie en/of nieuwe feitenkennis zijn
geen onderdeel van de doelstelling van het project.
Vraagstellingen
Uit deze doelstelling kunnen de volgende centrale vraagstellingen worden afgeleid:
I Welke wisselwerkingen hebben zich voorgedaan tussen maatschappelijke en beleids-
matige ontwikkelingen in landelijke gebieden?
II Met welk samenstel van concepten en theorieën kunnen deze wisselwerkingen
worden beschreven?
III.1 Welke aanbevelingen kunnen worden gedaan voor de programmering van onderzoek
en onderwijs ten aanzien van landelijke gebieden aan de KUN/FBW?
III.2 Welke aanbevelingen kunnen worden gedaan voor de beleidsvoering ten aanzien van
specifieke landelijke gebieden?
De beantwoording van vraag I is in eerste instantie beperkt tot de periode na W.O. II en tot
Nederland, zoals in het betreffende hoofdstuk zal worden toegelicht.
Vraag II kan worden ontleed in de volgende deelvragen:
II.1 Welke concepten en theorieën beschrijven wisselwerkingen tussen maatschappelijke
en beleidsmatige ontwikkelingen in landelijke gebieden?
II.2 Met welk samenstel van deze concepten en theorieën kunnen de wisselwerkingen in
hun samenhang worden beschreven?
Vraag III.1 wordt niet in het voorliggende rapport beantwoord, zoals hieronder zal worden
toegelicht. Vraag III.2 kan worden ontleed in de volgende deelvragen:
III.2a Wat is het vigerende beleid in een gekozen landelijk gebied?
III.2b Wat zijn sterke en zwakke punten van dit beleid in het licht van de algemene ont-
wikkelingen in landelijke gebieden (bekend na beantwoording van vraag I)?
III.2c Welke van deze punten kunnen worden versterkt/afgezwakt?
1.4 Onderzoeksmodel
Ter beantwoording van deze vragen is een onderzoeksmodel of stappenplan ontworpen,
dat is afgebeeld in Figuur 1. Er zijn acht stappen onderscheiden, die hieronder achtereen-
volgens kort worden toegelicht.
Stap 1
Voordat wordt begonnen met een verkenning van feitelijke ontwikkelingen in landelijke
gebieden en een inventarisatie van relevante theorieën, wordt in stap 1 een analysekader
ontwikkeld. Zonder een dergelijk kader zouden de verkenning en inventarisatie verzanden
in de grote hoeveelheid beschikbare informatie. Bovendien zou de verslaglegging inboeten
aan overzichtelijkheid. Het analysekader heeft dan ook vooral een structurerende functie.
Stap 2
Met het analysekader als zoekraam kan in stap 2 worden onderzocht welke wisselwerkin
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gen zich hebben voorgedaan tussen maatschappelijke en beleidsmatige ontwikkelingen in
landelijke gebieden. Deze stap dient ter beantwoording van de eerste centrale vraagstel-
ling.
Stap 3
Naast een verkenning van feitelijke ontwikkelingen is voor het ontwerpen van een concep-
tueel kader uiteraard ook studie van relevante concepten en theorieën vereist. Dit gebeurt
in stap 3. Deze stap volgt op een verkenning van feitelijke ontwikkelingen, omdat pas na
kennisname van deze ontwikkelingen goed kan worden beoordeeld of een concept of een
theorie relevant is. Ook in stap 3 ligt het accent op wisselwerkingen tussen maatschappe-
lijke en beleidsmatige ontwikkelingen. Er zullen dus vooral theorieën worden geïnventari-
seerd die deze wisselwerkingen beschrijven en/of verklaren. Met deze stap wordt vraag
II.1 beantwoord.
Stap 4
Na de verkenning van feitelijke ontwikkelingen en de inventarisatie van relevante theorieën
wordt in stap 4 een conceptueel kader ontworpen, waarin de diverse ontwikkelingen in lan-
delijke gebieden kunnen worden geplaatst. Hiermee is het onderzoeksmodel inductief van
opzet. Het conceptuele kader wordt geconstrueerd op basis van de bevindingen uit eerde-
re stappen en niet a priori uitgedacht. Stap 4 dient ter beantwoording van vraag II.2.
Stap 5
In stap 5 wordt het conceptuele kader toegepast op een specifiek landelijk gebied. Deze
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toepassing dient enerzijds om het kader te toetsen op bruikbaarheid en beleidsrelevantie,
anderzijds om het nader uit te werken. De toespitsing op een bepaald gebied is ingegeven
door de overweging, dat elk gebied een geheel eigen problematiek kent. Een generieke
toepassing van het conceptuele kader lijkt dan ook weinig zinvol of zelfs onmogelijk. Voor
toepassing op meerdere gebieden ontbrak de tijd. Stap 5 levert antwoorden op de vragen
III.2a en III.2b.
Stap 6
Vervolgens wordt in stap 6 de eigenlijke beleidsrelevantie van het conceptuele kader
beproefd door de bevindingen uit stap 5 te vertalen in conclusies en aanbevelingen gericht
op de beleidsvoering in het betreffende gebied. Deze stap dient om vraag III.2c te
beantwoorden.
Stap 7
Naast een potentiële functie in de beleidspraktijk heeft het conceptuele kader een functie
in de onderzoeksprogrammering en in het verlengde daarvan in de programmering van
onderwijs ten aanzien van landelijke gebieden aan de KUN-FBW. Daarom wordt het kader
in stap 7 toegepast op het betreffende onderzoek, teneinde de samenhang ervan te ver-
groten. Deze stap behelst tevens een SWOT-analyse (Strengths, Weaknesses, Opportuni-
ties, Threats) van de KUN-FBW op de onderzoeksmarkt voor landelijke gebieden.
Stap 8
Op basis van de bevindingen uit stap 7 wordt in stap 8 een aanzet gegeven tot onder-
zoeksprogrammering aan de KUN-FBW door onderzoeksstrategieën te formuleren. De
stappen 7 en 8 dienen om vraag III.1 te beantwoorden. Dit gebeurt echter niet in het
voorliggende rapport, omdat het hier begrijpelijkerwijs vertrouwelijke informatie betreft.
Deze is uitsluitend intern binnen de KUN-FBW verspreid. Vandaar de rastering van de
betreffende blokken in Figuur 1.
Twee cycli
De acht onderscheiden stappen worden niet lineair doorlopen maar in twee cycli: een voor-
studie en een hoofdstudie. Eerst is een voorstudie verricht, waarin alle stappen globaal zijn
gezet. Deze studie heeft ruim een half jaar in beslag genomen. Op basis van de voor-
studie konden het onderzoeksmodel en eventueel de doelstelling worden bijgesteld. Dit bij-
gestelde onderzoeksmodel wordt vervolgens grondiger doorlopen in een hoofdstudie, die
de resterende tijd voor het onderzoek in beslag neemt: een kleine tweeëneenhalf jaar. Het
onderzoeksmodel bleek overigens slechts in geringe mate te hoeven worden bijgesteld. De
enige wijziging die is doorgevoerd, is dat in de hoofdstudie stap 2 wordt gecombineerd met
stap 5. Algemene feitelijke ontwikkelingen worden slechts onderzocht in relatie tot een
specifiek gebied. Hiermee volgt het empirische deel (stappen 2, 5 en 6) volledig op het
theoretische deel (stappen 1, 3 en 4), wat methodologisch zuiverder is. In de voorstudie
was een globale verkenning van feitelijke ontwikkelingen in een vroeg stadium van de
studie echter gewenst om enigszins bekend te raken met het onderzoeksterrein.
1.5 Verslaglegging
Het voorliggende rapport is de verslaglegging van de voorstudie. In de hoofdstukken 2 t/m
7 worden respectievelijk de stappen 1 t/m 6 uit het onderzoeksmodel gerapporteerd. Aan-
gezien het rapport het resultaat is van een voorstudie, is de analyse op bepaalde plaatsen
oppervlakkiger dan wenselijk zou zijn. Zo ontbreekt de Europese dimensie nog groten-
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deels, wordt voor de inventarisatie van relevante theorieën nog geen gebruik gemaakt van
primaire bronnen en blijft ook het empirische deel van het onderzoek beperkt tot secun-
daire analyses. In de hoofdstudie zullen deze tekortkomingen worden weggewerkt. De
functie van de voorstudie was, zoals gezegd, voornamelijk het testen van het onderzoeks-
model, waarbij dit model werd gevalideerd. De studie biedt dan ook niet meer en niet




Centraal in het project ’Verschuivingen in de betekenis van landelijke gebieden’ staan
wisselwerkingen tussen maatschappelijke en beleidsmatige ontwikkelingen ten aanzien van
landelijke gebieden, zoals werd toegelicht in de Inleiding. In het analysekader zullen beide
typen ontwikkelingen en hun wisselwerkingen dan ook een centrale plaats moeten krijgen.
Met het oog op doelstelling III.1 van het project is het verder gewenst om naast maat-
schappelijke en beleidsmatige ontwikkelingen ook wetenschappelijke ontwikkelingen te
onderscheiden. Voor programmering van onderzoek en onderwijs aan de KUN-FBW is het
immers van belang een relatie te leggen tussen het object van studie en ontwikkelingen in
de (beleids)wetenschappen. De aldus onderscheiden typen ontwikkelingen ten aanzien van
landelijke gebieden zijn geschematiseerd in Figuur 2.
De positionering van de drie typen ontwikkelingen in deze figuur kan als volgt worden ge-
motiveerd. Maatschappelijke ontwikkelingen zijn direct betrokken op de fysieke omgeving,
i.c. het landelijk gebied. Er is een directe interactie tussen ruimtegebruik en gebruikte ruim-
te. Beleidsmatige ontwikkelingen, daarentegen, verhouden zich slechts indirect tot de fysie-
ke omgeving, namelijk via de maatschappelijke ontwikkelingen. Zij zijn in eerste instantie
een reactie op maatschappelijke ontwikkelingen. (Beleids)wetenschappelijke ontwikkelin-
gen zijn weer een reflectie op beleidsmatige ontwikkelingen. Zij interacteren slechts indirect
met maatschappelijke ontwikkelingen en/of de fysieke omgeving. Voor de sociale weten-
schappen en de natuurwetenschappen ligt dit uiteraard anders. Deze disciplines zijn echter
geen primair object van studie, vanwege de institutionele achtergrond van dit project aan
een Faculteit der Beleidswetenschappen. De positie van de drie typen ontwikkelingen in de
figuur wordt dus bepaald door de conceptuele afstand van het betreffende type ont-
wikkeling tot de fysieke omgeving.
Uit het analysekader kunnen zes typen wisselwerkingen worden afgeleid:
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(1) maatschappelijke ontwikkelingen ↔ fysieke omgeving;
(2) onderlinge wisselwerking van maatschappelijke ontwikkelingen;
(3) maatschappelijke ontwikkelingen ↔ beleidsmatige ontwikkelingen;
(4) onderlinge wisselwerking van beleidsmatige ontwikkelingen;
(5) beleidsmatige ontwikkelingen ↔ (beleids)wetenschappelijke ontwikkelingen; en
(6) onderlinge wisselwerking van (beleids)wetenschappelijke ontwikkelingen.
Per type wisselwerking kunnen weer drie onderling samenhangende aspecten worden




Ideeën zijn de denkbeelden over bestemming, inrichting en beheer van landelijke ge-
bieden, zoals die leven in maatschappij, beleid en wetenschap. Het gaat hier dus om
tamelijk operationele denkbeelden. Daarnaast kunnen ook meer fundamentele denkbeel-
den of ideologieën worden onderscheiden, zoals grondhoudingen ten opzichte van de na-
tuur [cf. Kockelkoren, 1990] of politieke theorieën [cf. Van der Heijden, 1990]. Dergelijke
ideeën blijven voorlopig buiten beschouwing. Praktijken staan voor de daadwerkelijke acti-
viteiten, waarmee maatschappelijke groeperingen, overheden en wetenschappers trachten
hun ideeën ruimtelijk vorm te geven.1 Instituties, tenslotte, zijn de sociale structuren die
hiervoor benodigd zijn, zoals organisaties, wet- en regelgeving, procedures e.d. De drie-
deling in ideeën, praktijken en instituties is dan ook vergelijkbaar met de drieslag inhoud,
proces en organisatie.
Al met al is dus sprake van niet minder dan achttien soorten wisselwerking. Elk van de zes
genoemde typen wisselwerkingen verkrijgt nu immers een ideëel aspect, een praktisch
aspect en een institutioneel aspect, die bovendien onderling interacteren. Gevoegd bij het
feit dat de maatschappelijke ontwikkelingen zeker tien sectoren betreffen (o.a. land- en
tuinbouw, bosbouw, delfstoffenwinning, drinkwaterwinning, industrie, dienstverlening, stede-
bouw, recreatie en toerisme, transport en defensie), de beleidsmatige ontwikkelingen
vrijwel evenzoveel beleidsterreinen (landbouwbeleid, ruimtelijke ordening, volkshuisvesting,
milieubeheer, natuur- en landschapsbeheer, waterbeheer en verkeers- en vervoersbeleid)
en de wetenschappelijke ontwikkelingen een aanzienlijk aantal disciplines (o.a. landbouw-
economie, rurale sociologie, sociale geografie, planologie en beleidswetenschappelijke
milieukunde), dan is duidelijk dat een uitputtende inventarisatie, beschrijving en analyse
van alle wisselwerkingen een (te) omvangrijke exercitie zou zijn. De verkenning van feite-
lijke ontwikkelingen is in het kader van deze voorstudie daarom beperkt tot een enkele
illustratieve casus per type wisselwerking. Hiertoe is gekozen voor centrale maatschappe-
lijke sectoren, beleidsterreinen en wetenschappelijke disciplines.
2.2 Selectie van casus
De maatschappelijke sector die het meest centraal staat in landelijke gebieden is de
landbouw. Dit is vanouds zo geweest maar ook nu de betekenis van landelijke gebieden
verschuift, speelt landbouw een centrale rol. Nieuwe functies van landelijke gebieden zijn
veelal gerelateerd aan landbouw, omdat de agrosector de grootste grondgebruiker is.
Wisselwerkingen doen zich vooral voor met natuurbescherming, waarvoor steeds grotere
oppervlakten worden geclaimd. De natuurbescherming is dan ook als tweede maat-
1 Het begrip ’praktijk’ heeft hier dus een minder omvattende en meer alledaagse betekenis
dan in sommige sociologische theorieën.
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schappelijke sector geselecteerd. Twee centrale beleidsterreinen voor landelijke gebieden
zijn de ruimtelijke ordening en het milieubeheer, getuige het ROM-beleid dat sinds enige
tijd in Nederland wordt gevoerd. Als wetenschappelijke discipline is de planologie gekozen,
omdat deze discipline de problematiek van landelijke gebieden in de volle breedte bestrijkt.
Disciplines als cultuurtechniek of landschapsecologie betreffen slechts een bepaald aspect
van deze problematiek. Van de sociale geografie onderscheidt de planologie zich door een
sterkere beleidsoriëntatie. Hierdoor zullen de wisselwerkingen met beleidsmatige ont-
wikkelingen intensiever zijn, wat aantrekkelijk is in het kader van dit project. De gekozen
casus zijn samengevat in Tabel 1.
Tabel 1 Gekozen casus
Type wisselwerking Casus
1 Wisselwerking tussen de fysieke omgeving en maat-
schappelijke ontwikkelingen
geen
















6 Onderlinge wisselwerking tussen (beleids)wetenschappe-
lijke ontwikkelingen
geen
Zoals blijkt uit deze tabel, blijven de wisselwerkingen typen 1 en 6 in deze voorstudie
buiten beschouwing. Wisselwerking type 1 wordt niet bestudeerd vanwege het meer (cul-
tuur-)technisch- en natuurwetenschappelijke dan beleidswetenschappelijke karakter ervan.
Deze wisselwerking betreft voornamelijk de fysiek-ruimtelijke voorwaarden voor en effecten
van maatschappelijke activiteiten [cf. Hetsen & Hidding, 1991: 138-187]. Wisselwerking
type 6 maakt geen onderdeel uit van het in de Inleiding afgebakende object van studie. Dit
geldt weliswaar ook voor wisselwerking type 5 maar deze is van belang in het kader van
de onderzoeksprogrammerende functie van dit project.
De gekozen casus betekenen geen definitieve inperking van het project tot deze gevallen.
De betreffende casusstudies zijn slechts onderdeel van de voorstudie. In de hoofdstudie
zullen ook wisselwerkingen tussen andere maatschappelijke sectoren, beleidsterreinen en
wetenschappelijke disciplines worden onderzocht.
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III FEITELIJKE ONTWIKKELINGEN IN LANDELIJKE GEBIEDEN
3.1 Onderzoeksoptiek
De verkenning van feitelijke ontwikkelingen in landelijke gebieden vindt plaats in casus-
studies, zoals in het vorige hoofdstuk werd beargumenteerd. Deze casusstudies zijn na-
drukkelijk exploratief van aard, conform het inductieve karakter van het in de Inleiding
toegelichte onderzoeksmodel. Zij dienen slechts om een globale empirische referentie te
bieden voor de inventarisatie van relevante theorieën en de aanzet tot een conceptueel
kader. De casusstudies zijn dan ook niet uitputtend en ook niet op alle punten evenwichtig.
Er moest worden volstaan met een vluchtige bestudering van direct voorhanden literatuur.
De vier gekozen casus worden onderzocht vanuit een historische optiek. De keuze voor
een dergelijke optiek is ingegeven door twee overwegingen. Ten eerste is een historische
benadering bij uitstek geschikt om wisselwerkingen tussen ontwikkelingen aan het licht te
brengen. Door de ontwikkelingen in de tijd te volgen, worden patronen van actie en reactie
zichtbaar. Een tweede overweging is dat een historische benadering de actuele ontwikke-
lingen in landelijke gebieden in perspectief plaatst. Hierdoor wordt niet alleen het gevaar
vermeden zich te verliezen in momentane trends maar ontstaat ook een meer robuuste
empirische referentie voor het vervolg van de studie. Overigens mag duidelijk zijn, dat de
geschiedschrijving niet plaatsvindt op basis van een vooropgezette theorie. Dit zou zich
slecht verdragen met het inductieve onderzoeksontwerp [§ 1.4].
Als inperking in de tijd is gekozen voor de periode na W.O. II. Deze keuze is enerzijds
gebaseerd op onderzoekspraktische overwegingen. Er moet hoe dan ook beperkt worden,
zeker in het kader van de voorstudie, en over de naoorlogse periode is veel informatie
beschikbaar. Anderzijds is een meer principiële overweging dat de dynamiek van de na-
oorlogse ontwikkelingen dermate verhoogd is ten opzichte van de vooroorlogse, dat een
afzonderlijke behandeling in de rede ligt. Een ruimtelijke inperking is die tot Nederland. In
een tijd waarin de Nederlandse landelijke gebieden steeds nadrukkelijker in een Europese
context komen te staan [cf. Huigen et al., 1992; WRR, 1992], kan dit als een tekortkoming
worden aangemerkt. Een verkenning van ontwikkelingen op Europese schaal gaat het be-
stek van deze voorstudie echter te buiten. Niettemin zullen verderop in dit rapport de
ontwikkelingen in een specifiek landelijk gebied, namelijke de Gelderse Vallei, mede in
Europees perspectief worden geplaatst. De sociaal-ruimtelijke ontwikkelingen zijn ook in dit
gebied dermate verstrengeld en verstrekkend, dat een dergelijk perspectief eigenlijk on-
ontkoombaar is.
In de beschrijving van de vier gekozen casus wordt, overeenkomstig het analysekader,
achtereenvolgens ingegaan op ideeën, praktijken en instituties in de betreffende wissel-
werkingen.
3.2 Casus 1: landbouw ↔ natuurbescherming
Ideeën
Als centraal idee in de naoorlogse landbouw zou het principe van de ’selectieve continu-
iteit’ [Frouws, 1993: 60] kunnen gelden. Dit idee berust op een globale classificatie van
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agrarische bedrijven (akkerbouw-, tuinbouw- en veehouderijbedrijven) in drie groepen [De
Bruin et al., 1992: 4]:
- koploperbedrijven;
- middenbedrijven; en
- (te) kleine bedrijven.
Koploperbedrijven zijn grootschalig, intensief, gespecialiseerd en sterk gemoderniseerd. Zij
belichamen het ideaalbeeld van de naoorlogse landbouw. Middenbedrijven vormen een
groep die, eventueel met de nodige steun, alsnog de sprong naar de koplopergroep zou
kunnen maken. De restgroep, de (te) kleine bedrijven, vormen in alle opzichten het
spiegelbeeld van de koplopers. Volgens het idee van ’selectieve continuïteit’ restte hen
marginalisatie, waarna de vrijkomende grond kon toevallen aan koploperbedrijven. Het
genoemde idee behelst dus afvloeiing van kleinschalige ’wijkers’ enerzijds en versterking
van grootschalige ’blijvers’ anderzijds, iets wat past binnen het naoorlogse groeimodel van
de landbouw.
In de loop van de jaren tachtig werd echter duidelijk dat, in de woorden van oud-minister
Braks, het ’groeimodel’ zou moeten worden omgezet in een ’beheersmodel’. Dit met name
vanwege de snel in omvang toenemende milieuproblematiek van de moderne landbouw.
Het besef drong door, dat er andere bedrijfsstijlen moesten zijn c.q. worden ontwikkeld dan
het tot dan toe vigerende ideaalbeeld van het koploperbedrijf. Alternatieve, meer exten-
sieve bedrijfsstijlen komen gaandeweg inderdaad in grote verscheidenheid van de grond
soms uit nood geboren, soms doelgericht gezocht. Dergelijke bedrijfsstijlen leiden vaak tot
ontwikkeling van streekeigen producten, biologisch boeren, agrarisch natuurbeheer en
agro-toerisme. Deze nieuwe vormen van plattelandsondernemerschap kunnen zich in de
agrarische wereld echter maar moeizaam de status van de koploperbedrijven verwerven.
Zij worden in het algemeen nog niet als een volwaardig alternatief beschouwd [De Bruin et
al., 1992: 49]. Niettemin worden de productie van streekeigen specialiteiten, beheersland-
bouw en het aanboren van meerdere inkomstenbronnen, naast voortgaande modernisering
en schaalvergroting, momenteel als gelijkelijk kansrijke ontwikkelingsrichtingen van de
Nederlandse landbouw gezien [Maas, 1994: 219; Van Dam & Huigen, 1994: 50-51]. Blij-
kens de resultaten van de derde Boerderij-enquête voor het Nationaal Landbouwdebat
wordt dit inmiddels ook door boeren en tuinders zelf onderkend [Ettema et al., 1995: 20-
21].
In de ideevorming ten aanzien van de natuurbescherming in Nederland kunnen globaal
drie perioden of ’groene golven’ worden onderscheiden [Van der Windt, 1995: 94-163]. De
eerste groene golf behelsde de opkomst van de natuurbeschermingsbeweging en speelde
ruwweg vanaf de eeuwwisseling tot W.O. II. Centraal in deze periode stond het idee
natuurschoon. De natuur was er voor de re-creatie van met name de stedeling. Mede
onder invloed van de grootschalige ontginning van ’woeste gronden’ in de crisisjaren dertig
en de ’landschapsontsiering’ door ruilverkaveling, lintbebouwing e.d. vond vervolgens een
verbreding van het natuurbegrip plaats. Het kreeg een ruimtelijke dimensie doordat het
gekoppeld werd aan het begrip landschap. Deze tweede ’groene golf’ duurde tot ongeveer
1970. Vanwege conflicterende ruimteclaims vonden in deze periode diverse confrontaties
met de agrosector plaats. Met de opkomst van de milieubeweging rond 1970 onderging
het natuurbegrip een volgende verbreding, namelijk met het begrip milieu. Vanuit de
milieubeweging werd gepleit voor integratie in plaats van segregatie van natuur en
landbouw. Op basis van een maatschappij-gerichte natuurvisie streefden milieugroepe-
ringen naar een zogenaamde geïntegreerde landbouw [cf. RMNO, 1988: 8-15]. Met deze
derde ’groene golf’ in de geschiedenis van de natuurbescherming kreeg het natuurbegrip
naast een ruimtelijke dus ook een maatschappelijke dimensie.
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Praktijken
In de praktijk betekende de modernisering van de landbouw een grote druk op natuur- en
landschapsschoon. Voor houtwallen, knotwilgen, blauwgraslanden, beekdalen e.d. was op
het moderne boerenbedrijf geen plaats. De vroegere economische functie van deze land-
schapselementen deed geen opgeld meer of er waren kunstmatige alternatieven voor-
handen [Van Zanden & Verstegen, 1993: 81-82]. Daarmee leidden de ontwikkelingen in de
landbouw tot een nivellering van het landschap en een afname in de diversiteit van de
natuur. Medio jaren zeventig probeerde de rijksoverheid dit proces te keren met behulp
van de Relatienota. Het relatienotabeleid houdt onder andere in, dat boeren in ’beheers-
gebieden’ een beheersovereenkomst kunnen afsluiten, op basis waarvan zij een financiële
vergoeding ontvangen voor een natuurvriendelijke bedrijfsvoering.1 Het sluiten van
beheersovereenkomsten kwam echter pas in de jaren tachtig van de grond en ook dan
nog zeer moeizaam. Pas toen de economische rendabiliteit van de landbouw steeds meer
ging tanen, werd het zogenaamde agrarische natuurbeheer dus alleen tegen vergoeding
voor boeren aantrekkelijker [Gersie & Horlings, 1995: 138-139]. Deze tendens past in het
groeiende besef dat agrarische productie sec in veel regio’s geen voldoende krachtige
economische drager meer is van het landelijke gebied. Dit is overigens één van de belang-
rijkste voedingsbodems van de recente aandacht voor plattelandsvernieuwing. Sinds de
jaren vijftig is het landbouwareaal in Nederland niet meer gegroeid en verliest het terrein
aan de verstedelijking en de natuur [Hellinga, 1980: 104; Soeters & De Niet, 1993]. De
stelling kan worden verdedigd, dat de verstedelijking een belangrijke drijvende kracht is
achter de groeiende belangstelling voor natuur [o.c.: 114]. Enerzijds voedt de verstede-
lijking de behoefte aan natuur- en landschapswaarden, anderzijds verschaft zij de
benodigde economische draagkracht voor natuurbescherming. Illustratief in dit verband zijn
de recente discussies over nieuwe landgoederen en nieuwe buitenplaatsen naar aanleiding
van de Visie stadslandschappen [Ministerie van LNV, 1995].
De praktijk van de natuurbeschermingsbeweging staat sinds de opkomst van deze be-
weging voor een belangrijk deel in het teken van aankoop en beheer van uit natuur-
historisch oogpunt waardevolle gebieden of ’natuurmonumenten’ overigens een term van
Frederik van Eeden. De reikwijdte van het begrip natuurmonument is in de loop van de tijd
echter aanzienlijk verbreed. Werd oorspronkelijk uitsluitend gedacht in termen van
ongerepte natuur of ’woeste grond’, na de introductie van het begrip ’half-natuur’ kort na
W.O. II door de ecoloog Victor Westhoff kwamen ook oude cultuurlandschappen in aan-
merking als natuurmonument en werden bestaande natuurmonumenten beheerd met be-
hulp van ’natuurtechniek’ [Van Zanden & Verstegen, 1993: 192; Van der Windt, 1995: 77-
91]. Een recent praktisch probleem bij de aankoop van gebieden is de lage grondmobiliteit.
Deze wordt voornamelijk veroorzaakt door het niet meer beschikbaar komen van nieuwe
landbouwgronden in polders, een afnemende uittocht van agrariërs naar andere econo-
mische sectoren vanwege het ontbreken van werkgelegenheid aldaar en, tenslotte, een
teruglopend aantal landinrichtingsprojecten [Donkers, 1996: 6]. Bovendien moeten
natuurbeschermers om vrijkomende (veelal agrarische) gronden concurreren met onder
anderen boeren, overheden, projectontwikkelaars en beleggers, die vaak economisch
draagkrachtiger zijn en/of eerder toegang tot de grondmarkt hebben dan zijzelf. De hevige
concurrentie tussen de vele vragers leidt tot grondprijzen die tot de hoogste van Europa
1 Er is op gewezen, dat het relatienotabeleid hiermee een uithollend effect sorteert. Het voedt
de ’no pay-no cure’ gedachte [Dauvellier, 1985: 15]. In agrarische gebieden waar nog
natuurwaarden voorkomen, werd landbouw toch ook zonder vergoeding al weinig intensief
bedreven [Gersie & Horlings, 1995: 140].
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behoren [o.c.: 6].
Naast een verbreding van het begrip natuurmonument onderging ook de praktijk van
aankoop en beheer van terreinen als zodanig uitbreiding. Met de opkomst van de tweede
’groene golf’ werden ook landschapszorg en planologische bescherming van waardevolle
gebieden praktijken van de natuurbeschermingsbeweging [Van der Windt, 1995: 115-143].
De derde groene golf, tenslotte, leidde tot de introductie van het reeds genoemde
agrarische natuurbeheer. Zoals boven werd aangeduid, kreeg deze praktijk echter pas eind
jaren tachtig en begin jaren negentig op enigszins noemenswaardige schaal gestalte.
Tenslotte vraagt het institutionele aspect van de wisselwerking tussen landbouw en
natuurbescherming de aandacht. De agrosector na W.O. II is lange tijd sterk vervlochten
geweest met de overheid. Deze vervlechting kreeg met name gestalte in het in 1954 in-
gestelde Landbouwschap als publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie. Het gevolg was een
grote invloed van agrarische belangenorganisaties op het rijksbeleid enerzijds en on-
verdeeld sectoraal draagvlak voor het landbouwbeleid anderzijds [Frouws, 1993: 42-47]. In
relatie tot de natuurbescherming betekende dit, dat de natuurbeschermingsbeweging in
haar confrontaties met de agrosector tevens de rijksoverheid, i.c. het ministerie van
Landbouw, tegenover zich vond. In de loop van de jaren tachtig hadden binnen dit
ministerie echter ingrijpende ontwikkelingen plaats. Deze kunnen worden geïnterpreteerd
als een evolutie van sectorministerie tot een ministerie van algemeen bestuur. Hiermee
kwam de hoeksteen van de vervlechting van de agrosector met de overheid te vervallen
[o.c.: 256]. Dit gebeurde niet in de laatste plaats in relatie tot de natuurbescherming.
Tijdens de formatie van het Kabinet Lubbers I in 1982 werden de beleidsterreinen Natuur-
behoud en Openluchtrecreatie overgeheveld van het toenmalige ministerie van CRM naar
het ministerie van Landbouw en Visserij. In 1989 leidde dit ook tot een andere naam-
geving: ministerie van LNV. Deze verbreding van het aandachtsterrein kreeg beleidsmatig
gestalte in het Natuurbeleidsplan (1989) en het Structuurschema Groene Ruimte (1992)
van het nieuwe ministerie.
Instituties
De institutionele ontwikkeling van de natuurbescherming loopt vrijwel parallel aan de ideële
en praktische ontwikkelingen. De eerste ’groene golf’ kreeg institioneel vorm in de op-
richting van de Vereniging tot behoud van Natuurmonumenten in 1906. Directe aanleiding
tot de oprichting van deze vereniging waren de plannen van de gemeente Amsterdam om
het Naardermeer te bestemmen als stortplaats voor huishoudelijk afval. De praktijk van
aankoop en beheer van waardevolle natuurgebieden wordt door de vereniging vorm ge-
geven met gelden van particuliere donateurs. De tweede ’groene golf’ had een institutio-
nele pendant in de Contactcommissie inzake Natuurbescherming, opgericht in 1932 (op-
geheven in 1977). In deze commissie waren niet alleen natuurbeschermingsorganisaties
vertegenwoordigd maar ook op recreatie gerichte organisaties als de ANWB en instanties
voor monumentenzorg en stedebouw [Van der Windt, 1995: 101-114]. Deze verbreding
van de natuurbeschermingsbeweging verschafte het benodigde draagvlak voor de nieuwe
praktijken van landschapszorg en planologische bescherming. In de loop van de jaren
zeventig kwam de ’klassieke natuurbescherming’ van de Contactcommissie echter onder
vuur te liggen van de al genoemde nieuwe generatie natuurbeschermers, die zijn wortels
had in de milieubeweging. De commissie kon zich aan deze breed gedragen kritiek niet
onttrekken en ging in 1972 deelnemen in de Stichting Natuur en Milieu, de beeldbepalende
institutie van de derde ’groene golf’. Binnen deze stichting werd ook getracht de banden
met de agrosector aan te halen maar coalities met kritische landbouworganisaties kwamen
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niet echt van de grond [o.c.: 148-150]. Niettemin hangt effectief natuurbeheer in hoge mate
af van de medewerking van boeren. Zij beheren immers vanouds de omgeving in Neder-
land en bezitten bovendien het merendeel van de grond [Van Dam & Huigen, 1994: 50].
Dit laatste verschaft hen een belangrijke machtsbasis in onderhandelingen met onder
anderen de natuurbeschermingsbeweging [Goverde, 1995: 28].
Een belangwekkende institutionele ontwikkeling op het raakvlak van landbouw en natuur-
bescherming is de opkomst van zogenaamde milieucoöperaties. Een milieucoöperatie kan
worden gedefinieerd als "een vereniging of coöperatieve organisatie van agrariërs die het
initiatief neemt om het beheer van milieu, natuur en landschap als essentieel onderdeel
van het productieproces te integreren en daar gezamenlijk verantwoordelijkheid voor
neemt" [Hees et al., 1994: 2]. De organisaties richten zich op nieuwe markten waar een
maatschappelijke vraag is ontstaan, zoals waardevolle natuur en een aantrekkelijk
landschap. Inmiddels zijn enige tientallen van deze organisaties opgericht, die tezamen
een grote verscheidenheid aan initiatieven vertegenwoordigen: streekeigen productie,
biologisch boeren, agrarisch natuurbeheer, agro-toerisme e.d. [Hees et al., 1994].
Milieucoöperaties kunnen dan ook worden gezien als de institutionele resultante van de
boven genoemde alternatieve bedrijfsstijlen. Vanwege hun verscheidenheid is de term
’milieucoöperatie’ eigenlijk te beperkt en is ’innovatiegroep’ wellicht een betere benaming
[cf. Horlings, 1996].
Naast de motivatie om nieuwe inkomstenbronnen aan te boren, zijn ’milieucoöperaties’
vaak ingegeven door de als stringent en weinig effectief ervaren milieuwetgeving. Een
gezamenlijke aanpak op initiatief van de boeren zelf zou betere resultaten opleveren. De
rol van de overheid zou zich dan kunnen beperken tot het voeren van een markt- en
prijsbeleid maar dan gericht op ’milieuproductie’ ofwel emissievermindering [Van Dijk,
1994: 110-111]. Op het vlak van natuurbeheer wordt wel het argument aangevoerd, dat
boeren dit veel goedkoper kunnen doen dan natuurbeschermingsorganisaties maar dit is
wellicht wat te simplistisch geredeneerd [Van der Bilt, 1994]. In ieder geval belichamen
milieucoöperaties of innovatiegroepen een vorm van zelfsturing, waarbij verantwoordelijk-
heden dicht bij de lokale belanghebbenden komen te liggen en met een sterk accent op
hun eigen initiatieven [Driessen et al., 1995a: 93-108]. Daarmee passen deze organisatie-
vormen geheel in de nieuwe sturingsfilosofie van het Ministerie van LNV, waarin de
individuele agrarische ondernemer en zijn ondernemerschap centraal staan [Vos et al.,
1994]. Zij worden door de terugtredende (rijks)overheid dan ook enthousiast verwelkomd
[cf. De Boer et al., 1996].
3.3 Casus 2: landbouw ↔ ruimtelijke ordening
Ideeën
Het tot voor kort dominante idee in de agrosector is hierboven reeds aangeduid. De
ideevorming in de naoorlogse ruimtelijke ordening van landelijke gebieden sloot vrijwel
naadloos aan bij het ideaalbeeld van de landbouw. Leefde voor W.O. II nog het idee van
een (kleinschalige) symbiose van functies in landelijke gebieden, in de jaren vijftig wordt
duidelijk dat de eisen van de moderne landbouw moeilijk zijn te verzoenen met de functies
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natuur en landschap.1 De nieuwe ideeën worden dan ook functiescheiding en schaalver-
groting [Zonneveld, 1991: 157]. Het beleid voor de ruimtelijke ordening van landelijke
gebieden wordt vrijwel volledig in dienst gesteld van de schaalvergroting van de landbouw.
Dit ten eerste omdat de export van agrarische producten deviezen zou moeten opleveren
voor investeringen in kapitaalgoederen in het kader van het naoorlogse industrialisatie-
beleid. Verder kon de landbouw fungeren als leverancier van grondstoffen voor de industie
[o.c.: 155].
Vanaf het begin van de jaren zeventig ontstonden echter steeds meer bedenkingen tegen
de voortdurende schaalvergroting van de landbouw. Deze bedenkingen werden enerzijds
ingegeven door weerstand tegen het steriele karakter van monofunctionele gebieden,
anderzijds door het besef dat de moderne landbouw schadelijke gevolgen heeft voor
milieu, natuur en landschap. In de Oriënteringsnota (1973), het eerste deel van Derde
Nota over de Ruimtelijke Ordening, werd dan ook uitgebreid stilgestaan bij deze ’relatie-
problematiek’ en in 1975 verscheen de reeds genoemde Relatienota. In de Nota Landelijke
Gebieden (1977), het derde deel van de Derde Nota (het tweede deel was de Verstede-
lijkingsnota), werd een pleidooi gevoerd voor verweving van functies "waar en zoveel als
mogelijk". Hiertoe werd een zoneringsstrategie gelanceerd, variërend van gebieden met als
hoofdfunctie landbouw (zone A) tot gebieden met als hoofdfunctie natuur (zone D). Deze
strategie wordt uitgewerkt in de drie ’groene structuurschema’s’ van 1981: het Structuur-
schema Natuur- en Landschapsbehoud, het Structuurschema voor de Landinrichting en
het Structuurschema Openluchtrecreatie.
De implementatie van de verwevingsidee was echter problematisch, zoals hieronder nog
zal worden toegelicht. Medio jaren tachtig dook dan ook een nieuw scheidingsidee op
onder de naam ’ecologische infrastructuur’. Door de hoge agrarische dynamiek kwamen
natuurgebieden steeds meer geïsoleerd te liggen en vanuit de landschapsecologie drong
het besef door, dat dit uit een oogpunt van natuurbehoud weinig zinvol is. In plaats
daarvan zou gestreefd moeten worden naar verbindingen tussen natuurgebieden. Dit idee
kreeg, in combinatie met ’natuurontwikkeling’ (naast natuurbehoud), zijn beslag in het al
genoemde Natuurbeleidsplan van het ministerie van LNV als de Ecologische Hoofdstruc-
tuur (EHS) [Zonneveld, 1991: 163-165]. Deze EHS bestaat uit kerngebieden, die reeds
bijzondere natuurwaarden bezitten, natuurontwikkelingsgebieden (landbouwgronden waar
natuur ’gebouwd’ kan worden) en verbindingszones (lintvormige ’corridors’ of ketens van
’stepping stones’). Een meer op verweving van functies geënte benadering werd voor-
gestaan in de Vierde Nota over de Ruimtelijke Ordening Extra (VINEX, 1990) van het
ministerie van VROM. In deze nota worden vier koersen of zones onderscheiden, vari-
erend van zones met als hoofdfunctie (intensieve) landbouw (de ’gele’ koers) tot gebieden
met als hoofdfunctie natuur (de ’groene’ koers). Het is niet verwonderlijk, dat deze laatste
koers grotendeels samenvalt met de EHS.
Praktijken
Op het praktische vlak vroeg de ’selectieve continuïteit’ van de agrarische sector om
schaalvergroting in landelijke gebieden. De individuele boer was om bedrijfseconomische
redenen gebaat bij vergroting van zijn areaal. De ruimtelijke praktijk waarmee dit werd
bereikt was de ruilverkaveling. Eind jaren veertig en begin jaren vijftig werd de voor-
1 Hetzelfde gold overigens voor de eisen van de destijds snel in belang toenemende open-
luchtrecreatie [Zonneveld, 1991: 157]. Een sector die toen in de ruimtelijke ordening aan-
zienlijk meer aandacht kreeg dan de natuur [Dauvellier, 1985: 9].
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oorlogse ruilverkaveling aanzienlijk verbreed. De nieuwe Ruilverkavelingswet van 1954
legde de juridische basis voor een "totale reconstructie van de streek". Ruilverkavelingen
op basis van de oude wet van 1924 waren veelal beperkt gebleven tot het ruilen en
samenvoegen van percelen, de aanleg van (vaak onverharde) wegen en het verbeteren
van de ontwateringstoestand. Met de nieuwe wet in de hand omvatten ruilverkavelingen
echter ook bedrijfsverplaatsing en -vergroting, krotopruiming, aanleg van elektriciteit en
waterleiding en landschapsinrichting [Hetsen & Hidding, 1991: 117]. Dergelijke ruil-
verkavelingen werden vooral uitgevoerd met het oog op de agrarische productiefunctie van
landelijke gebieden. Met verkaveling, ontsluiting en ontwatering werd de inrichting van
landelijke gebieden optimaal afgestemd op de voortschrijdende mechanisatie van de land-
bouw. Andere functies van landelijke gebieden kregen niet of nauwelijks de ruimte. In de
loop van de tijd gingen echter stemmen op om hier verandering in te brengen. De gang-
bare monofunctionele ruilverkaveling zou moeten worden omgezet in multifunctionele
landinrichting. Hoewel een daartoe dienende Landinrichtingswet in 1985 werd aan-
genomen, bleven agrarische belangen dominant in de landinrichtingspraktijk [Driessen,
1990]. Pas in de jaren negentig krijgt deze praktijk een meer op multifunctionaliteit gericht
karakter, getuige de nota Landinrichting in de jaren negentig (1992) van het ministerie van
LNV.
Wat de ruimtelijke ordening betreft, deze heeft betrekkelijk weinig invloed gehad op de
feitelijke ontwikkelingen in landelijke gebieden. Zoals hierboven reeds naar voren kwam,
kreeg de verwevingsidee in de praktijk nauwelijks gestalte. Dit had in de eerste plaats te
maken met de ambiguïteit van het idee zelf. Zo is er verschil tussen ruimtelijke verweving,
waarbij verschillende gebieden in een grotere ruimtelijke eenheid verschillende functies
vervullen en ook onder verschillende beheerders kunnen vallen, en functionele verweving,
waarbij elk gebied meerdere functies vervult [Van de Klundert & Van Huis, 1985: 32].
Verder kenden de twee belangrijkste instrumenten van het verwevingsbeleid, de Relatie-
nota en het bestemmingsplan buitengebied, in de praktijk de nodige problemen. Zo spelen
bij de Relatienota de (te) lange procedures, twijfels bij boeren aangaande de deskundig-
heid, betrouwbaarheid en geloofwaardigheid van de overheid en de beperkte wil tot actief
agrarisch natuurbeheer [o.c.: 37-38]. Bij het bestemmingsplan buitengebied frustreerden
het ontbreken van een actief provinciaal beleid, een geringe politieke prioriteit bij
gemeenten en een gebrek aan menskracht het verwevingsbeleid [o.c.: 38-39]. De naleving
en handhaving van de bestemmingsplanvoorschriften met betrekking tot gemengde be-
stemmingen zijn onvoldoende geweest [Van Schaik & Wingens, 1986: 204]. Tenslotte kan
erop worden gewezen, dat in de ruimtelijke uitwerking van het verwevingsbeleid geen
duidelijke relatie werd gelegd met de feitelijke agrarische ontwikkelingen op regionale
schaal. De verwevingsidee werd nu juist bij uitstek geprojecteerd op gebieden met een
hoge agrarische dynamiek [Hetsen & Hidding, 1991: 205].
Ook de ruimtelijke ontwikkeling van de landbouw als zodanig heeft zich betrekkelijk
autonoom voltrokken. De agrarische dynamiek is vooral gestuurd door het landbouwbeleid
(melkveehouderij), de marktvraag (tuinbouw, intensieve veehouderij) en de aanwezigheid
van productiefactoren (akkerbouw) en niet zozeer door de ruimtelijke ordening [Maas,
1994: 135]. De geringe sturende werking van het ruimtelijke ordeningsbeleid hangt tot op
zekere hoogte samen met de inhoud van dit beleid zelf [o.c.: 135-136]. In de eerste plaats
was de ruimtelijke ordening vooral gericht op de problematiek van stedelijke gebieden en
lag de nadruk meer op de secundaire en tertiaire economische sectoren dan op de pri-
maire. Er werd geen actief lokatiebeleid voor de agrosector gevoerd, ook niet wanneer de
hoge agrarische dynamiek belangrijke ruimtelijke consequenties had. Dit kon ook moeilijk,
want de Wet op de Ruimtelijke Ordening (artikel 10) verbood bemoeienis met de agrari-
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sche bedrijfsontwikkeling. Daarbij valt verder op, dat de ruimtelijke ordening vrijwel alleen
betrekking had op de agrarische productie als zodanig. De geografie van overkoepelende
agrocomplexen (inclusief toelevering en dienstverlening, bewerking en verwerking, en
transport, handel en distributie) bleef grotendeels buiten beschouwing. Ten derde was de
ruimtelijke ordening lange tijd vooral generiek van aard en weinig regionaal gedifferen-
tieerd. Met het reeds genoemde koersenbeleid uit de VINEX lijkt hier echter verandering in
te zijn gekomen. In deze nota wordt voor het eerst de lokatie van de agrarische productie
tot aangrijpingspunt van ruimtelijke sturing gemaakt, zij het dat de aandacht zich voor-
alsnog beperkt tot de intensieve productierichtingen (m.n. glastuinbouw en bloembollen-
teelt) [Hetsen & Hidding, 1991: 128]. Een ander pluspunt is dat binnen de ’gele’ en ’bruine’
koers nu expliciet ruimte is gemaakt voor agrocomplexen. Desalniettemin zijn de koersen
nog te algemeen omschreven en is de koppeling aan regionale ontwikkelingen veelal te
zwak om er een sterk sturende werking van te verwachten [Maas, 1994: 137-138].
De implementatie van het VINEX-koersenbeleid in relatie tot de EHS ontmoet bij boeren dan
ook het nodige verzet.1 Dit heeft vooral te maken met de zogenaamde ’planologische
schaduwwerking’ [Donkers, 1995: 168-169]. Doordat de EHS door de rijksoverheid slechts
in hoofdlijnen is vastgelegd, de zogenaamde ’bruto-EHS’, en de vastlegging van de ’netto-
EHS’ aan de provincies wordt overgelaten, was niet van de aanvang af duidelijk welke ge-
bieden uiteindelijk onder de EHS zouden vallen. Dit betekent, dat bepaalde gronden die
een agrarische productiefunctie vervulden, ’besmet’ zijn met het ’EHS-virus’. Dergelijke
gronden daalden reeds bij voorbaat in waarde. Deze planologische schaduwwerking is met
het VINEX-koersenbeleid nog versterkt, doordat blauwe-koersgebieden, waarbinnen agrari-
sche bedrijvigheid moet worden afgestemd op natuurwaarden, zich tot ver buiten de EHS
uitstrekken [Gersie & Horlings, 1995: 150]. Een ander aspect van de planologische
schaduwwerking is de kans dat een natuurvriendelijke agrarische bedrijfsvoering in zekere
zin wordt afgestraft. Boeren die uit zichzelf rekening hebben gehouden met natuur- en
landschapswaarden op hun bedrijf lopen het risico dat delen van hun grond van overheids-
wege worden bestempeld tot EHS-gebied met alle beperkende regelgeving van dien [Don-
kers, 1995: 168]. Meer in het algemeen is de sterke regulering van overheidswege vaak
niet bevorderlijk voor het draagvlak voor het ruimtelijke (en milieu)beleid onder boeren. Nu
de belangstelling voor agrarisch natuurbeheer toeneemt, zou de nadruk volgens hen meer
moeten liggen op stimulering dan op verdergaande regulering [o.c.: 168].
Instituties
Binnen de naoorlogse agrosector bestonden hechte verbanden tussen agrarische be-
langengroepen (vertegenwoordigd door het Landbouwschap), de overheid (het Ministerie
van Landbouw en Visserij) en de politiek (de vaste Kamercommissie voor Landbouw en
Visserij), zoals hierboven reeds werd aangeduid. Deze ’ijzeren driehoek’ was moeilijk toe-
gankelijk voor andere actoren, dus evenmin voor planologen. Begin jaren tachtig ver-
schenen echter de eerste bressen in dit ’groene front’. Naar aanleiding van de groeiende
mestoverschotten werd binnen het ministerie van L&V de interimwet Mest (1984) voor-
bereid zonder agrarische belangengroepen daarbij te betrekken. De sector ervoer dit dan
ook als een overval [Frouws, 1993: 90-92]. Mede onder invloed van de toevoeging van
natuurbeheer aan het takenpakket kwam binnen het ministerie echter een onomkeerbare
1 Ook dorpelingen gaan de grootstedelijke allures van de EHS soms te ver. Enigszins charge-
rend wordt wel gesproken van ’eco-feodalisme’ [Elerie & Fleischer-Van Rooijen, 1994: 5]. In
dit licht kan de recente opkomst van de leefbaarheidseffectrapportage (l.e.r.) voor landelijke
gebieden [Beeksma & Hidding, 1995], als sociale pendant van de m.e.r., worden begrepen.
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’verbredingsstrategie’ [Van Tatenhove, 1993: 54-56] van de grond, die begin jaren negentig
uitmondde in een complete cultuuromslag, een ’salto mortale’ van een bureaucratisch
bolwerk naar een lerende en ondernemende organisatie [Bekke et al., 1994].
Specifiek voor de relatie met de ruimtelijke ordening in dit opzicht is de cultuuromslag
binnen de Landinrichtingsdienst (LD). Deze dienst werd in 1985 geconfronteerd met de
nieuwe Landinrichtingswet, die een omslag in het beleid betekende. Zoals hierboven reeds
werd aangegeven, resulteerde deze wet niet meteen in een andere landinrichtingspraktijk.
Na scherpe kritiek op dit punt van natuurbeschermers kwam binnen het ministerie een
discussie op gang, die in 1991 in het kader van de vorming van de Directie Natuur, Bos,
Landschap en Fauna (NBLF) leidde tot overgang van taken en mensen ten behoeve van
landschapsbouw naar de LD. Voor de directie van de LD was dit laatste aanleiding een
ingrijpend proces van organisatie- en cultuurverandering te starten. Er zou niet langer
gedacht worden in termen van het functioneren als technische dienst alleen maar ook als
maatschappelijk georiënteerde organisatie, ten dienste van zowel landbouw als recreatie
en natuurbescherming. Deze cultuuromslag binnen de LD was in zekere zin trendsettend
voor het ministerie van LNV als geheel [Bekke et al., 1994: 46-47].
3.4 Casus 3: ruimtelijke ordening ↔ milieubeheer
Ideeën
Milieubeheer is een nog jonge tak van overheidszorg. Pas in de jaren zestig en zeventig
ontwikkelde het zich tot een enigermate zelfstandig beleidsterrein. Voor die tijd vond
milieubeheer (lees: milieuhygiëne) voornamelijk plaats in het kader van de volksgezond-
heidszorg en de armoedebestrijding [Van Tatenhove, 1993: 11-12]. De snelle industriali-
satie na W.O. II leidde echter tot een dermate grote toename in ernst en omvang van
milieuproblemen, dat milieubeheer afzonderlijke aandacht kreeg. In eerste instantie, eind
jaren zestig en in de jaren zeventig, was het resulterende beleid vooral gericht op be-
strijding van allerlei vormen van verontreiniging: milieuhygiëne. Begin jaren tachtig werd
onder de bezielende leiding van milieuminister Winsemius echter een brede milieumanage-
mentfilosofie ontwikkeld. Enkele centrale ideeën in deze filosofie waren de beleidslevens-
cyclus, waarmee de diverse milieuproblemen konden worden geordend naar beleidsfase
(erkenning, beleidsformulering, oplossing en beheer), een tweesporenbeleid (brongericht
beleid enerzijds, uitgewerkt in de vorm van een doelgroepenbeleid en een productbeleid,
en anderzijds effectgericht beleid, voornamelijk uitgewerkt in de thema’s verzuring,
vermesting, verspreiding/verontreiniging, verwijdering en verstoring; later ook verandering
van klimaat, verdroging en verspilling), het idee verinnerlijking (voornamelijk geconcre-
tiseerd als bedrijfsinterne milieuzorg) en na het verschijnen van het Brundtland-rapport in
1987 ook het idee duurzame ontwikkeling, waarvan op diverse beleidsterreinen uiteen-
lopende uitwerkingen zijn gegeven [Van Tatenhove, 1993: 26-30].
Praktijken
Van bijzonder belang in relatie tot de ruimtelijke ordening is het gebiedsgerichte milieu-
beleid. Aanvankelijk, in de eerste helft van de jaren tachtig, stond dergelijk beleid nog in
het kader van het voornoemde effectgerichte spoor. Het diende om voor bepaalde ge-
bieden een bijzondere milieukwaliteit te bereiken of te handhaven. Daarnaast werd reeds
langer sectoraal gebiedsgericht beleid gevoerd in bodembeschermingsgebieden, grond-
waterbeschermingsgebieden, fosfaatgevoelige gebieden e.d. In de Vierde Nota over de
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Ruimtelijke Ordening (VINO, 1988) en het Nationaal Milieubeleidsplan (NMP, 1989) werd
echter een geïntegreerde gebiedsgerichte benadering gepropageerd. Deze geïntegreerde
benadering werd vooral ingegeven door praktische ontwikkelingen. Er was sprake van
problemen bij de daadwerkelijke uitvoering van het milieubeleid. Uitvoering en handhaving
van de diverse milieuhygiënische wetten waren vanaf het begin zwakke schakels in het
milieubeleid geweest [Van Tatenhove, 1993: 19-20]. Dit hing mede samen met de frag-
mentatie van deze wetten naar de diverse milieucompartimenten (lucht, water en bodem).
In de praktijk was daardoor voor betrokken maatschappelijke actoren een onoverzichtelijk
kluwen van normstelling en vergunningverlening ontstaan, hetgeen het draagvlak voor het
milieubeleid niet ten goede kwam.
Mede vanwege deze praktische perikelen was in het milieubeleid reeds langer een inte-
gratiestreven op gang gekomen. Er werden diverse ’integratiesporen’ onderscheiden. In
eerste instantie ging het alleen om de reeds genoemde bron- en effectgerichte sporen.
Eind jaren tachtig werd hier echter het gebiedsgerichte spoor aan toegevoegd. Het is niet
verwonderlijk dat binnen dit spoor het milieubeleid in verband werd gebracht met de
ruimtelijke ordening. Een gebiedsgerichte benadering zou immers moeilijk zijn te effec-
tueren zonder een bijdrage vanuit dit beleidsterrein. Binnen de ruimtelijke ordening stond
men open voor dit idee. Ook hier onderging het denken eind jaren tachtig een verbreding.
Het accent lag niet meer uitsluitend op het afwegen en coördineren van de verschillende
maatschappelijke belangen in de ruimte. Er kwam aandacht voor ’ruimtelijke kwaliteit’, in
de VINO onderscheiden in gebruikswaarde, belevingswaarde en toekomstwaarde. Het
milieubeleid zou aan de realisering van deze ruimtelijke kwaliteit een belangrijke bijdrage
kunnen leveren [Glasbergen & Driessen, 1993: 11].
Het gebiedsgerichte integratiestreven markeert tevens de veranderende relatie tussen
overheid en samenleving. Eind jaren tachtig drong binnen de milieuwereld in brede lagen
het besef door dat strenge handhaving van milieuwetten door middel van bestuurs- of
strafrechtelijke dwang wellicht minder effectief is dan het door middel van overleg en
onderhandeling overeenkomen van een gefaseerde naleving van milieuwetten [Van Taten-
hove, 1993: 19-20]. In het ’ROM-gebiedenbeleid’, zoals geformuleerd in het Actieplan
Gebiedsgericht Milieubeleid (1990), zou nu gestreefd worden naar maximale betrokkenheid
van alle belanghebbenden in het betreffende gebied bij beleidsvorming en beleidsuit-
voering. Het accent kwam sterk te liggen op overleg en onderhandeling en het mee-
beslissen van maatschappelijke actoren binnen door de overheid geschapen randvoor-
waarden [o.c.: 32-33]. Hiermee vertegenwoordigt het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid
een andere sturingsopvatting, die kan worden getypeerd als netwerksturing en zich als
zodanig onderscheidt van de traditionele hiërarchische sturing door de (rijks)overheid
[Glasbergen & Driessen, 1993: 159; Driessen et al., 1995a].
Instituties
De institutionele ontwikkelingen, tenslotte, zijn sterk vervlochten met de ideële en
praktische ontwikkelingen. De eerste (hoofd)afdeling Milieuhygiëne werd in 1968 opgericht
binnen de volksgezondheidszorg en wel als onderdeel van de Directie Milieu- en Voe-
dingshygiëne van het Directoraat-Generaal voor de Volksgezondheid van het Ministerie
van Sociale Zaken en Volksgezondheid. In 1971 volgde de oprichting van het Ministerie
van Volksgezondheid en Milieuhygiëne (VoMil) tijdens de formatie van het Kabinet Bies-
heuvel [Van Tatenhove, 1993: 13]. In de daaropvolgende periode, de jaren 1971-1982,
werd de afbakening van de milieuhygiëne ten opzichte van de ruimtelijke ordening een
centraal issue [o.c.: 14]. Gedurende de jaren zeventig ontwikkelde het milieubeleid velerlei
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raakvlakken met andere beleidsterreinen. Het nog jonge beleidsterrein ontpopte zich als
facetbeleid, zoals de ruimtelijke ordening. Hierdoor beginnen de beperkte kaders van de
volksgezondheidszorg te knellen. Bij de formatie van het Kabinet Lubbers I in 1982 werd
dan ook besloten tot een institutioneel samengaan van milieubeleid en ruimtelijke ordening
in het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (VROM), zij
het vooral op bestuurlijk-pragmatische gronden1 [o.c.: 16]. Met de oprichting van dit
ministerie kwam voorlopig een einde aan de discussies over de institutionele afbakening
van milieubeheer ten opzichte van volksgezondheid en ruimtelijke ordening. Niettemin had
de tot dan toe sectorale ontwikkeling van het milieubeleid binnen het ministerie van VoMil
ertoe geleid, dat ook binnen andere departementen milieubeleid was ontwikkeld. Deze
situatie werd bij de formatie van het Kabinet Lubbers I formeel geratificeerd, ondanks de
oprichting van het nieuwe Ministerie van VROM. Al met al is dus sprake van een ’gefrag-
menteerde institutionalisering’ van het milieubeleid op rijksniveau, een situatie die zelfs in
een Plan Integratie Milieubeleid (1983) als uitgangspunt werd aanvaard [o.c.: 21].
3.5 Casus 4: ruimtelijke ordening ↔ planologie
Ideeën
De ontwikkeling van de planologie in Nederland na W.O. II houdt nauw verband met het
beleid voor de ruimtelijke ordening. De centrale onderzoeksthema’s zijn vaak afgeleid van
de rijksnota’s over de ruimtelijke ordening [Van der Cammen, 1986: 66-68], een verschijn-
sel dat zich overigens ook op andere beleidsterreinen voordoet, zoals het terrein van het
waterbeheer [cf. Wisserhof, 1994]. Het planologisch onderzoek tot begin jaren zestig was
sterk gericht op vergroting van feitenkennis. Centrale onderzoeksvragen hadden bijvoor-
beeld betrekking op imagoverbeteringen van verschillende delen van het land [Van der
Cammen, 1986: 69]. Daarna volgde een periode waarin theorievorming een belangrijke
plaats inneemt. Het sleutelidee in deze periode, die globaal duurde van 1960 tot 1975, was
het begrip stadsgewest, zoals neergelegd in de Tweede Nota over de Ruimtelijke Orde-
ning. De theorievorming had dan ook vooral betrekking op het verschijnsel stad in relatie
tot gewestvorming [o.c.: 69]. De tweede helft van de jaren zeventig wordt gekenmerkt door
overwegend beleidsafhankelijk onderzoek. De nauwe relatie met het beleid voor de ruimte-
lijke ordening blijkt uit de grote aandacht voor planningsmethoden en -technieken (enkele
centrale ideeën: procesplanning, strategische keuzebenadering, spelsimulatie, systeem-
benadering) [o.c.: 70]. Deze aandacht loopt parallel aan het ’procedurele planningvertoog’,
dat in deze jaren politiek opgeld deed [Van der Heijden, 1990: 265-280]. Vanaf ongeveer
1980 valt een groeiende belangstelling voor een beleidsondersteunende rol van planolo-
gisch onderzoek te bespeuren in de vorm van toekomstgericht onderzoek en dan met
name scenariostudies [Constandse, 1980; Schoute et al., 1995]. Zo is onlangs door de
NRLO (Nationale Raad voor Landbouwkundig Onderzoek) nog de Commissie Infrastruc-
tuur Toekomstonderzoek Landelijk en Stedelijk Gebied ingesteld.
Praktijken
Blijkens deze schets van ideeën in de planologie is de relatie met landelijke gebieden in de
onderhavige casus minder nadrukkelijk aanwezig dan in de drie voorafgaande casus. De
1 De Minister-President wees er namelijk op, dat milieuhygiëne en ruimtelijke ordening reeds
samengingen in de Raad voor de Ruimtelijke Ordening en Milieuhygiëne als onderraad van
de ministerraad [Van Tatenhove, 1993: 37].
28
ontwikkelingen in landelijke gebieden vormen geen centraal thema in de hoofdstroom van
het planologisch onderzoek in Nederland, ondanks de toch doorlopend vrij hoge positie
van deze problematiek op de maatschappelijke agenda [Van der Cammen et al., 1982:
61]. Alleen aan de Landbouwuniversiteit is het planologische onderzoek uiteraard exclusief
gericht op landelijke gebieden. Het algemene planologisch onderzoek daarentegen is over-
wegend gericht (geweest) op bestuurswetenschappelijke vraagstukken en methoden en
technieken en wel in een zodanige mate dat gesproken is van een ’bestuurswetenschap-
pelijk-methodologisch complex’ [o.c.: 61]. Oorzaken hiervoor kunnen enerzijds worden ge-
zocht in voornoemde richtinggevende functie van de rijksnota’s over de ruimtelijke orde-
ning, waarin betrekkelijk weinig aandacht was voor de ontwikkelingen in landelijke gebie-
den [§ 3.2]. Anderzijds spelen specialisaties, interesses en voorkeuren van individuele pla-
nologische onderzoekers een belangrijke rol [o.c.: 66]. Dit zijn praktische aspecten van de
wisselwerking tussen ruimtelijke ordening en planologie ten aanzien van landelijke gebie-
den.
Een meer algemeen aspect van praktische ontwikkelingen in de wisselwerking tussen
ruimtelijke ordening en planologie is dat planningtheorieën na W.O. II lange tijd weinig
betrokken waren op de planologische beroepspraktijk. Ruimtelijke planning werd vooral als
abstract analytisch begrip gezien in plaats van als een sociaal-historisch verschijnsel, dat
nauw verweven is met beleidsprocessen [Van der Cammen, 1979: 99]. In de Nederlandse
historische context moet de verklaring hiervoor waarschijnlijk worden gezocht in de
behoefte aan profilering van de naoorlogse planologische onderzoekers ten opzichte van
de (meer concrete) stedebouwkundigen [o.c.: 107-109]. Inmiddels hebben planologen hun
theorieën met onder meer procesplanning, strategische keuze-benadering, beslissings-
gerichte benadering en handelingsgerichte benadering echter gecorrigeerd op de beroeps-
praktijk.
Instituties
Op het institutionele vlak heeft de wisselwerking tussen ruimtelijke ordening en planologie
op rijksniveau voornamelijk gestalte gekregen in de Rijksdienst voor het Nationale Plan, in
1966 omgedoopt tot Rijksplanologische Dienst (RPD). Deze dienst speelt een belangrijke
rol in de beleidsvorming voor de ruimtelijke ordening. In de organisatorische vormgeving
van deze rol hebben zich in de loop der jaren enkele verschuivingen voorgedaan. Zo werd
met de opkomst van de procesplanning in de jaren zeventig binnen de RPD het Werk-
proces Ruimtelijke Ordening Nederland (WERON) ingevoerd, teneinde de ruimtelijke
planning op de langere termijn een wezenlijk en voortdurend onderdeel van de werkzaam-
heden van de RPD te maken [Van der Heijden, 1990: 262]. Nadat er tegen het eind van
de jaren zeventig echter steeds meer bedenkingen rezen tegen een comprehensieve be-
nadering in de planning, werd de WERON-organisatie in 1979 geherstructureerd van een
systeemtheoretische tot een meer productgerichte opzet en in 1984 opgeheven [o.c.: 277-
278]. Terugblikkend kan worden vastgesteld, dat het WERON en de onderzoeksprogram-
mering binnen de RPD in het algemeen nauwelijks invloed heeft gehad op het feitelijke
projectenbeleid. Daarvoor sloot de deductieve en gesloten systeemtheoretische benadering
achter WERON te slecht aan op de feitelijke praktijk van projectwerving en -uitvoering [Van
der Cammen et al., 1982: 103-105]. De voornoemde opkomst van procesplanning, strate-
gische keuzebenadering e.d. is echter ook geïnstitutionaliseerd binnen de RPD, getuige
bijvoorbeeld de strategische planning van de VINEX-lokaties.
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IV THEORIEËN MET BETREKKING TOT LANDELIJKE GEBIEDEN
4.1 Inventarisatiekader en bronnen
Inventarisatiekader
Nu in het vorige hoofdstuk feitelijke ontwikkelingen in landelijke gebieden zijn verkend,
kunnen relevante theorieën1 worden geïnventariseerd ter interpretatie van deze ont-
wikkelingen. Deze inventarisatie wordt verricht aan de hand van het in Hoofdstuk 2
gepresenteerde analysekader. Centraal in dit kader stonden wisselwerkingen tussen
ontwikkelingen in landelijke gebieden. Deze wisselwerkingen werden ontleed in typen
ontwikkelingen enerzijds (maatschappelijk, beleidsmatig en wetenschappelijk) en aspecten
anderzijds (ideeën, praktijken en instituties). Deze twee dimensies van het analysekader












De te inventariseren theorieën kunnen nu worden ingedeeld naar het veld of de combinatie
van velden waarop zij betrekking hebben. Uiteraard zal niet elke theorie in een enkel(e)
veld, rij of kolom van de matrix passen. Dit geldt zelfs voor de meeste van de geïnventari-
seerde theorieën, zoals hieronder zal blijken. Dat is ook gewenst, gezien het belang van
wisselwerkingen tussen de diverse typen ontwikkelingen en aspecten in dit project.
Hierbij moet wel worden aangetekend, dat de plaatsing van een theorie in het inventari-
satiekader afhankelijk is van het niveau waarop de theorie wordt beschouwd. Een bestaan-
de theorie kan op een specifieke wijze worden ingevuld, teneinde de theorie toe te passen
op een empirische problematiek. De aldus ontstane theorie van de ’middle range’ heeft
uiteraard een beperkter bereik dan de oorspronkelijke ’grand theory’. Afhankelijk van het
niveau waarop de theorie wordt beschouwd: als (toespitsing van) een ’grand theory’ of als
theorie van de ’middle range’, zal zij dus een groter of kleiner aantal velden van het
inventarisatiekader bestrijken. In dit hoofdstuk zijn de geïnventariseerde theorieën be-
schouwd op het niveau waarop zij zijn toegepast op ontwikkelingen in landelijke gebieden.
In de meeste gevallen betekent dit een beschouwing op het niveau van de ’middle range’.
1 Het begrip theorie is hierbij ruim opgevat. Elk begrippenapparaat waarmee naast een be-
schrijving tenminste een analyse van empirische verschijnselen kan worden gegeven, is als




Met het oog hierop zijn recente Nederlandse proefschriften die (mede) betrekking hebben
op ontwikkelingen in landelijke gebieden als bronnen voor de inventarisatie gebruikt. De
keuze voor proefschriften is gedaan, omdat in dit soort literatuur veelal een tamelijk uitge-
breid theoretisch kader wordt ontwikkeld. De beperking tot Nederlandse proefschriften is
ingegeven door de onderzoekspraktische overweging dat hoe dan ook beperkt moet wor-
den en dat Nederlandse proefschriften gemakkelijk zijn te achterhalen. Een nadeel van de-
ze bronkeuze is, dat de primaire bronnen van de te inventariseren theorieën niet worden
geraadpleegd. Er wordt slechts uit de tweede hand kennis genomen van relevante theorie-
en. Anderzijds zullen de primaire bronnen veelal ’grand theories’ bevatten, terwijl in de
gekozen secundaire literatuur de vertaalslag naar de ’middle range’ van ontwikkelingen in
landelijke gebieden is gemaakt. De focus op proefschriften die (mede) betrekking hebben
op ontwikkelingen in landelijke gebieden is dan ook juist aangebracht om te vermijden, dat
de inventarisatie uitloopt in ’grand theories’. Dergelijke theorieën hebben een dermate
grote reikwijdte, dat zij zich in dit opzicht niet van elkaar onderscheiden. De ontwikkelingen
in landelijke gebieden zijn overigens beperkt tot de maatschappelijke sectoren, beleidster-
reinen en wetenschappelijke disciplines die in de exploratieve casusstudies in het vorige
hoofdstuk aan de orde zijn geweest (met name landbouw en natuurbescherming, ruimtelij-
ke ordening en milieubeheer, en planologie).1
De volgende proefschriften zijn bestudeerd (in de referenties zijn zij uitvoeriger vermeld):
- Henri Goverde, Macht over de Markerruimte (KUN, 1987);
- Peter Driessen, Landinrichting gewogen (KUN, 1990);2
- Wil Zonneveld, Conceptvorming in de ruimtelijke planning (UvA, 1991);
- Hans Hetsen & Marjan Hidding, Landbouw en ruimtelijke organisatie in Nederland
(LUW, 1991);
- Katrien Termeer, Dynamiek en inertie rondom mestbeleid (EUR, 1993);
- Jan van Tatenhove, Milieubeleid onder dak? (LUW, 1993);
- Jaap Frouws, Mest en macht (LUW, 1993);
- Jaap Lengkeek, Een meervoudige werkelijkheid (LUW, 1994);
- Henny van der Windt, En dan: wat is natuur nog in dit land? (RUG, 1995);
- Marice de Lange, Besluitvorming rond strategisch ruimtelijk beleid (KUN, 1995); en
- Ina Horlings, Duurzaam boeren met beleid (KUN, 1996).
In de volgende paragrafen worden de in deze proefschriften opgevoerde theorieën
geplaatst in bovenstaand inventarisatiekader.
4.2 Theorieën over maatschappelijke ontwikkelingen
Ideeën
Ideële aspecten van maatschappelijke ontwikkelingen staan centraal in het proefschrift van
1 Met deze methodologisch consistente beperking zijn vooral Utrechtse proefschriften buiten
beschouwing gebleven. Het betreft studies naar (de bereikbaarheid van) voorzieningen in
landelijke gebieden [Van Bemmel, 1984; Huigen, 1986; Van Dam, 1995] en de stadsrand-
zone [Lucas & Van Oort, 1993].
2 Dit proefschrift bleek geen relevante theorie te bevatten. Het is primair de neerslag van een
praktijkgerichte beleidsevaluatie.
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Van der Windt over de ontwikkeling van de natuurbeschermingsbeweging in Nederland.
Zijn theoretisch kader ter interpretatie van deze ontwikkeling ontleent Van der Windt aan
Ron Eyerman en Andrew Jamison (Social Movements: A Cognitive Approach, 1991). Vol-
gens Eyerman en Jamison zijn sociale bewegingen cognitieve praktijken. Het begrip cogni-
tieve praktijk definiëren zij niet maar de kern ervan is "(...) het geheel van concepten,
probleemstellingen, onderwerpen en ideeën dat een bepaalde sociale beweging genereert
en dat kenmerkend is voor die beweging" [Van der Windt, 1995: 96]. De gedachte achter
dit begrip is dat sociale bewegingen een belangrijke bijdrage leveren aan de kennis-
ontwikkeling in de samenleving. Kennisontwikkeling is niet voorbehouden aan de weten-
schap. Hoewel de nadruk dus ligt op ideeën, heeft een cognitieve praktijk ook sociale
aspecten. Een cognitieve praktijk ontstaat namelijk, evenals wetenschappelijke kennis, in
een proces van sociale interactie. Deze interactie vindt plaats tussen de deelnemers van
de sociale beweging en tussen de beweging en de buitenwereld, waarbij met name de
interactie met de ’tegenstander’ van groot belang is. Met dit laatste is de theorie goed
toepasbaar op de natuurbeschermingsbeweging, aangezien veel ideeën binnen deze be-
weging werden gegenereerd in interactie met de agrosector als ’tegenstander’, zoals bleek
uit casusstudie 1 [§ 3.2]. Iets wat de theorie verder bruikbaar maakt, is de aandacht die
Eyerman en Jamison vragen voor ’bewegingsintellectuelen’. Dit zijn "(...) die personen die
door hun activiteiten de cognitieve identiteit van de beweging articuleren" [o.c.: 97].
Toegepast op de natuurbeschermingsbeweging springen diverse bewegingsintellectuelen
in het oog, waarvan de in casusstudie 1 genoemde Victor Westhoff wel de belangrijkste is.
Het accent op ideeën bij Eyerman en Jamison verbreedt Van der Windt naar praktijken en
instituties, zodat zijn theoretisch kader de velden 1 t/m 3 van het inventarisatiekader komt
te beslaan. Eyerman en Jamison zelf kennen aan een cognitieve praktijk drie dimensies
toe, waarin de drieslag ideeën, praktijken en instituties reeds doorschijnt: utopie of
wereldbeeld, technologie en organisatie. Het betreft dan echter voornamelijk ideeën over
deze drie zaken. Van der Windt breidt dit met het oog op de natuurbeschermingsbeweging
nu uit naar de praktijken en instituties zelf. De ideeën van deze beweging zijn namelijk
nauw verbonden met handelingspraktijken (aankoop en beheer van natuurmonumenten)
en een stevige institutionele verankering in de samenleving. Een meer fundamentele
overweging voor deze uitbreiding is, dat praktisch handelen niet louter de toepassing van
ideeën is maar het medium vormt waardoor ideeën na verloop van tijd stabiliseren [Van
der Windt, 1995: 99]. Met deze uitbreiding is een theorie geconstrueerd, die zich goed
blijkt te lenen voor interpretatie van de ontwikkeling van de natuurbeschermingsbeweging
in Nederland. Terugkoppelend op de empirie van de exploratieve casusstudies [Hoofdstuk
3], kan de theorie wellicht ook worden gebruikt ter interpretatie van de opkomst van
innovatiegroepen in de landbouw, met bedrijfsstijlen die afwijken van de praktijk op
grootschalige, intensieve agrarische bedrijven en met de institutie van de ’milieu-
coöperatie’.
Ideële aspecten van maatschappelijke ontwikkelingen zijn ook aan de orde in het proef-
schrift van Lengkeek. Dit proefschrift handelt over de ideële werkelijkheden of werkelijk-
heidsopvattingen die schuilgaan achter praktijken en instituties van recreatie en toerisme in
Nederland. Centraal staat het concept ’contrastructuur’. Dit concept verwijst naar alles wat
buiten de alledaagse werkelijkheid valt: religie, kunst, wetenschap, spel, humor, fantasie
etc. en... vrijetijd. Vrijetijd duidt op een werkelijkheid, waarin de dagelijkse routine is
opgeschort, waarin individuen een contrast scheppen met de gestructureerde samenleving.
"De vrijheid van vrijetijd is in eerste instantie een opschorting van alledaagse vanzelf-
sprekendheid" [Lengkeek, 1994: 195]. Tijd, ruimte, leefregels, sociale relaties etc. worden
anders benadrukt of ’tussen haakjes’ geplaatst. De contrastructurele werkelijkheid van
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vrijetijd kan op gespannen voet staan met de alledaagse werkelijkheid maar ook ver-
schillende vrijetijdswerkelijkheden kunnen conflicterende aanspraken doen gelden. Dit gaat
juist ook op voor de vrijetijdswerkelijkheden van recreatie en toerisme, die zijn aangewe-
zen op (schaarse) materiële en ruimtelijke condities.
De structuur en dynamiek van alledaagse en contrastructurele (vrijetijds)werkelijkheden
beschrijft Lengkeek met behulp van de veldtheorie van Pierre Bourdieu. Volgens Bourdieu
vormen individuen, die binnen eenzelfde werkelijkheid op elkaar betrokken zijn, ’(kracht)-
velden’. Deze individuen trachten een bepaalde waarde te bevechten, de ’veld-inzet’.
Hoewel er sprake is van een gezamenlijke veldstrijd, kunnen er binnen een veld grote
tegenstellingen bestaan. De middelen of hulpbronnen die voor de strijd worden aan-
geboord, het ’kapitaal’ in Bourdieus terminologie, zijn in de regel namelijk ongelijk verdeeld
over de betrokken individuen. Dit leidt tot een hiërarchie in het veld, die gericht kan zijn op
overheersing. Zolang men echter nog strijdt om eenzelfde inzet en men de grenzen van
het veld (bewust of onbewust) aanvaardt, wordt het veld voortdurend gereproduceerd en
blijft het dus voortbestaan. Samenbindend element is de ’doxa’, de werkelijkheidsopvatting
waarvan zowel de veld-inzet als de begrenzing van het veld zijn afgeleid. In vrijetijds-
werkelijkheden beschrijft de doxa bijvoorbeeld de echte watersporter, de echte sportvisser
etc. Een individu neemt veelal deel aan diverse velden en kan tussen velden alterneren.
Met deze veldtheorie hebben de ideële werkelijkheden een praktisch aspect (de veldstrijd)
en een institutioneel aspect (de verdeling van hulpbronnen) gekregen. Werkelijkheden zijn
"(...) niet alleen symbolische constructies, maar ze moeten ook materieel worden gereali-
seerd" [Lengkeek, 1994: 198]. De veldtheorie beslaat dus niet alleen veld 1 van het
inventarisatiekader maar de velden 1 t/m 3. Bovendien is deze theorie in beginsel tevens
van toepassing op beleidsmatige ontwikkelingen. Overheden kunnen immers ook strijd
voeren om bepaalde waarden. Het bereik van de veldtheorie strekt zich dan ook uit tot de
velden 4 t/m 6.
Met de veldtheorie wordt het werkelijkheidsbegrip, zoals Lengkeek dat in navolging van
Alfred Schutz hanteert, bij uitstek toepasbaar op de problematiek van landelijke gebieden.
De diverse maatschappelijke sectoren en beleidsterreinen betrokken bij de bestemming, de
inrichting en het beheer van deze gebieden, kunnen worden opgevat als velden met elk
een eigen doxa. Iedere doxa zal het landelijk gebied een andere betekenis geven. Zo is
het landelijk gebied voor boeren een productieruimte en heeft het voor recreanten juist een
consumptieve betekenis, waarbinnen weer uiteenlopende subbetekenissen bestaan: na-
tuurmonument, crossterrein, stiltegebied etc. De veldtheorie stelt bovendien, dat er sprake
is van strijd tussen de diverse velden om de verschillende veld-inzetten. In Nederland
bestaat inderdaad een strijd om de ruimte. In landelijke gebieden ging deze vanouds
vooral tussen landbouw en natuurbescherming maar momenteel mengen ook stedelijke
functies zich in de strijd. Tenslotte biedt de theorie een perspectief op de dynamiek van
velden, die wordt bepaald door de veldstrijd en ongelijke posities binnen een veld. Dit
perspectief is bijvoorbeeld van toepassing op de ontwikkeling van de natuurbeschermings-
beweging in Nederland. Zoals bleek in casusstudie 1 [§ 3.2], is dit ’veld’ omstreeks 1940
verbreed in reactie op de heftige strijd om ruimte van met name de agrosector. Ongelijke
posities binnen het veld treden vooral aan het licht na de tweede verbreding omstreeks
1970. De toen nieuw aangetreden milieugroeperingen waren financieel minder draag-
krachtig dan de traditionele natuurbeschermingsorganisaties. Dit zou mede kunnen
verklaren waarom de door de milieubeweging bepleite integratie van natuur en landbouw
nauwelijks van de grond is gekomen. Al met al lijkt de veldtheorie dus een veelbelovende
bouwsteen voor een conceptueel kader ter interpretatie van verschuivingen in de betekenis
van landelijke gebieden.
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Een theorie waarin de wisselwerking tussen ideeën en instituties centraal staat, is de
configuratietheorie. Deze theorie is ontwikkeld door organisatiekundigen, geïnspireerd op
de sociaal-psychologische theorie over organiseren van Karl Weick, en wordt gebruikt door
Termeer ter analyse en beoordeling van veranderingsprocessen in het Nederlandse var-
kenshouderijnetwerk in de periode 1970-1991. De basisnotie van de configuratietheorie is
dat de werkelijkheid de resultante is van sociale interactie. "Een object of feit bestaat niet
buiten een sociale context om, maar wordt in een proces van interacties afgesproken
tussen actoren" [Termeer, 1993: 18]. Een configuratie omvat nu enerzijds bepaalde werke-
lijkheidsdefinities (de cognitieve dimensie, het ’wat’) en anderzijds de interactiepatronen en
interactieregels tussen de corresponderende actoren (de sociale dimensie, het ’wie’ en het
’hoe’). Dergelijke sociaal-cognitieve configuraties zijn niet statisch maar voortdurend in
beweging als gevolg van de doorgaande interactie tussen actoren en confrontaties met
’derden’ (andere actoren, werkelijkheidsdefinities en/of interactieregels). In dit opzicht wordt
wel de metafoor van de dubbele helix gebruikt, naar analogie van de structuur van het
DNA. Er is dan sprake van ’wie’, ’hoe’ en ’wat’ spiralen die tot in het oneindige om elkaar
heen draaien [o.c.: 35]. Elke empirisch vastgestelde configuratie is dan ook een moment-
opname. Zo onderscheidt Termeer over de periode 1970-1991 vier clusters van configura-
ties in het varkenshouderijnetwerk [o.c.: 71-244] met tussen en binnen deze vier clusters
niet minder dan dertien ’veranderingstrajecten’ of perioden van relatieve dynamiek [o.c.:
247-260]. Een dergelijk hoge sociaal-cognitieve dynamiek zal zich meer voordoen in maat-
schappij en beleid dan in de wetenschap, zodat de configuratietheorie met name de velden
1/3 en 4/6 van het inventarisatiekader bestrijkt.
De meerwaarde van de configuratietheorie ligt juist in de koppeling van de sociale en de
cognitieve dimensie van interactieprocessen. In beleidswetenschappelijke literatuur ontbrak
deze koppeling veelal. In de configuratietheorie, daarentegen, heeft de sociale dimensie
geen betekenis zonder de cognitieve dimensie en omgekeerd. Dit geldt zeker ook voor de
agrosector, waarin ideologische constructies naast institutionele structuren een belangrijke
rol spelen [Termeer, 1993: 20-21], zoals ook bleek uit de exploratieve casusstudies [Hoofd-
stuk 3]. Casusstudie 1 wijst overigens uit, dat iets dergelijks geldt voor de natuurbescher-
mingsbeweging, die dus eveneens vanuit een configuratietheoretische optiek bestudeerd
zou kunnen worden. In de configuratietheorie zijn ideële en institutionele aspecten met el-
kaar verbonden via de begrippen interactie en configuratie. Interacties zijn zelfs de basis-
eenheid voor analyse. Daarbij is de theorie vooral gericht op doorgaande interacties. Dit
zijn interacties waarin de ene actor zijn of haar voorafgaande gedrag kan (her)waarderen
en veranderen naar aanleiding van de reactie van een andere actor of van ’derden’. Zulk
een open houden van de mogelijkheid tot verandering is tevens de norm in de configura-
tietheorie. Het betreft hier overigens een procesnorm. De theorie kent geen inhoudelijke
normen, die zouden vastleggen welke werkelijkheidsdefinities het beste zijn, welke inter-
actieregels de voorkeur hebben en welke actoren moeten deelnemen aan een interactie.
Op basis van de genoemde procesnorm kunnen interactieprocessen worden beoordeeld,
wat aangrijpingspunten biedt voor praktische aanbevelingen. De sterk normatieve optiek
van de configuratietheorie kan dan ook als nóg een meerwaarde van deze theorie worden
gezien [o.c.: 20].
Praktijken
Praktische aspecten van maatschappelijke maar ook van beleidsmatige ontwikkelingen (de
velden 2 en 5 van het inventarisatiekader) zijn aan de orde in het proefschrift van Hetsen
en Hidding. In hun studie van de Nederlandse agrosector gaan zij uit van het concept
ruimtelijke organisatie, ontwikkeld door Fer Kleefmann. Dit concept staat voor "(...) een
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gebiedsgebonden stelsel van lokaties van onderling samenhangende maatschappelijke
functies en daarmee verbonden activiteiten en fysieke condities" [Hetsen & Hidding, 1991:
8]. Een ruimtelijke organisatie heeft dus fysieke en maatschappelijke aspecten. Deze
wortelen in de twee organiserende principes van de leefomgeving in brede zin, namelijk
respectievelijk zelforganisatie op basis van ’natuurlijke systematiek’ in het ’natuurlijk
substraat’ en een maatschappelijk organisatieprincipe in de maatschappelijke organisatie.
Het natuurlijk substraat omvat abiotische en biotische subsystemen. De maatschappelijke
organisatie wordt onderverdeeld in een economisch, een politiek en een cultureel subsys-
teem. Deze drie subsystemen dragen bij aan de werking van het maatschappelijke organi-
satieprincipe in de vorm van respectievelijk marktwerking, normerende werking van
normen en waarden (en van achterliggende wereldbeelden en ideologieën) en de mogelijk-
heden tot inzet van stuur- of regelcapaciteit [o.c.: 5]. De maatschappelijke organisatie en
het natuurlijk substraat beïnvloeden elkaar over en weer. Het natuurlijk substraat biedt de
maatschappelijke organisatie een bepaalde ’kansruimte’ en wordt omgekeerd door de
maatschappelijke organisatie geëxploiteerd, wat tot diverse typen ’storingen’ aanleiding kan
geven, die zich overigens ook in de maatschappelijke organisatie zelf kunnen voordoen
[o.c.: 7-8].
De ruimtelijke organisatie is nu de totale ’maatschappelijk-fysieke organisatie’ bezien vanuit
een ruimtelijke optiek. Een ruimtelijke organisatie bestaat dus uit een fysiek-ruimtelijke
organisatie en een maatschappelijk-ruimtelijke organisatie. Daarmee leent het concept zich
bij uitstek voor analyse van de wisselwerking tussen maatschappelijke ontwikkelingen en
de fysieke omgeving (wisselwerking 1 in het analysekader [§ 2.1]). Op basis van het
concept ruimtelijke organisatie kunnen ruimtelijke ontwikkelingen in landelijke gebieden dan
ook vanuit twee invalshoeken worden benaderd: vanuit de maatschappij en vanuit de fy-
sieke omgeving. Hetsen en Hidding doen dit dus voor de Nederlandse agrosector. Vanuit
de maatschappelijk-ruimtelijke optiek gaat de aandacht uit naar landbouw als maatschap-
pelijke activiteit, in de context van agri-businesscomplexen. De landbouw wordt daarbij
bezien in relatie tot regionale ontwikkeling en verstedelijking. Vanuit het fysiek-ruimtelijke
gezichtspunt is de aandacht gericht op de fysieke voorwaarden voor en effecten van de
landbouw, waarbij met name de relaties met natuur en drinkwatervoorziening centraal
staan. In tegenstelling tot de boven besproken theorie over sociale bewegingen en de
configuratietheorie is het concept ruimtelijke organisatie geografisch van aard. Als zodanig
vormt het een welkome aanvulling op die twee meer abstracte theorieën. Hun geografische
optiek stelt Hetsen en Hidding in staat grote regionale verschillen in de landbouw te
onderkennen. Op basis hiervan konden zij constructieve kritiek leveren op de veelal
generieke ruimtelijke ordening, zoals bleek in casusstudie 2 (landbouw ↔ ruimtelijke
ordening [§ 3.3]) met betrekking tot het verwevingsbeleid.
Regionale verschillen in landbouwpraktijken zijn ook aan de orde in het proefschrift van
Horlings maar dan vanuit een meer sociologische dan geografische onderzoeksoptiek.
Centraal staan innovatiegroepen in de Nederlandse landbouw. Onder innovatiegroepen
verstaat Horlings samenwerkingsverbanden van boeren die "(...) zeggen te streven naar
een duurzame landbouw en nieuwe landbouwtaken uitvoeren en daartoe ook een eigen
verantwoordelijkheid willen dragen" [Horlings, 1996: 9]. Zij "(...) ontwikkelen innovaties op
het gebied van de zorg voor milieu, natuur en landschap" [o.c.: 57]. De eerder geïntrodu-
ceerde benaming ’milieucoöperatie’ is echter te beperkt, gezien de grote verscheidenheid
aan vernieuwende agrarische groepen. Slechts een klein aantal van deze groepen tooit
zich dan ook met die naam [o.c.: 321-322]. Bovendien wil Horlings onderscheid maken
tussen milieucoöperatie als concept en innovatiegroepen als empirisch verschijnsel [o.c.:
61].
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Horlings analyseert agrarische innovatiegroepen als netwerken van actoren. Daarbij zijn
drie analyseniveaus te onderscheiden: de landbouwpraktijk, de innovatiegroep en het
nationale overheidsbeleid. De landbouwpraktijk plaatst zij in de bedrijfscontext van een
agrarische onderneming. Deze context omvat "(...) het geheel aan actoren dat niet alleen
economische, maar vooral ook sociale, administratieve en bestuurlijke relaties met het
landbouwbedrijf onderhoudt" [o.c.: 52], zoals regulerende instellingen, natuur- en milieu-
organisaties, consumentenorganisaties, leveranciers en dienstverleners e.d. De bedrijfs-
context is dus wijder dan alleen de agribusiness. Deze conceptualisering is gebaseerd op
het TATE-concept (Technological-Administrative Task Environment) van Bruno Benvenuti.
Benvenuti ontwikkelde TATE echter voor de reguliere landbouw. Met het oog op de alterna-
tieve landbouw amendeert Horlings het concept op drie punten. Ten eerste benadrukt zij,
dat de individuele boer geen speelbal is van TATE maar binnen zijn bedrijfscontext een
bepaalde handelingsruimte heeft, waarbinnen hij kan kiezen uit verschillende strategieën.
Zo zijn de diverse bedrijfsstijlen tot ontwikkeling gekomen [§ 3.2]. Ten tweede wordt de
boer niet alleen maar beïnvloed door TATE maar kan hij ook zelf, of samen met andere
boeren, actoren in de bedrijfscontext beïnvloeden. Hierbij kan worden gedacht aan de
invloed van boeren in landinrichtingsprojecten of aan de beïnvloeding van overheidsbeleid
door agrarische belangenorganisaties. Ten derde vormt TATE niet de laatste context
waarbinnen agrarische bedrijven opereren. Er zijn ook invloeden die niet specifiek op het
individuele bedrijf aangrijpen maar die toch de aard en richting van de landbouw-
ontwikkeling mede bepalen. Voorbeelden zijn maatschappelijke normen en waarden, de
ruimtelijke ontwikkelingen in landelijke gebieden e.d. Dergelijke invloeden duidt Horlings
aan als de landbouwcontext, die dus wijder is dan de bedrijfscontext.
De innovatiegroepen zelf conceptualiseert Horlings als sociale bewegingen, omdat zij
mede ontstaan zijn in reactie op de toenemende invloed van TATE op de bedrijfsvoering
[o.c.: 57]. In casusstudie 1 [§ 3.2] kwam inderdaad naar voren, dat ’milieucoöperaties’ niet
alleen zijn ontstaan vanuit de motivatie om nieuwe inkomstenbronnen aan te boren maar
vaak ook zijn ingegeven door de als stringent en weinig effectief ervaren milieuwetgeving.
Innovatiegroepen zijn dus in zekere zin tegenbewegingen, die collectief bepaalde doelen
nastreven en activiteiten ontplooien. Als hulpmiddelen daarbij onderscheidt Horlings
menskracht, financiën, vakmanschap, netwerkvorming en regionalisering [o.c.: 58-59]. Het
centrale concept op het derde analyseniveau, het nationale overheidsbeleid, is zelfsturing.
Zelfsturing houdt in, dat (groepen) burgers zelf deelnemen aan het opstellen en uitvoeren
van regels die het gedrag van de groepsgenoten moeten sturen in de richting van een
door de groep (en de overheid) gewenst doel [o.c.: 64/124]. De conclusie van Horlings in
dit opzicht is overigens, dat agrarische innovatiegroepen hiervoor nog te weinig beleids-
ruimte krijgen van de nationale overheid [o.c.: 278-280]. De concepten zelfsturing en
sociale bewegingen hebben, in tegenstelling tot het concept bedrijfscontext op het eerste
analyseniveau, meer een formeel dan een substantieel karakter. Het zijn eerder benade-
ringswijzen van een empirisch object dan theorieën over dat object. Om deze reden zijn zij
minder interessant als mogelijke bouwstenen voor het conceptuele kader. Het concept
bedrijfscontext beslaat met name de velden 2 en 3 van het inventarisatiekader.
Instituties
Het institutionele aspect van de wisselwerking tussen maatschappelijke en beleidsmatige
ontwikkelingen, wederom voorzover het de agrosector betreft, is aan de orde in het
proefschrift van Frouws. Het theoretisch kader van zijn studie wordt gevormd door de
theorie van het neocorporatisme. Neocorporatisme definieert hij als "(...) een sociaal-
politieke structuur van belangenarticulatie en beleidsformatie, waarin functionele belangen-
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organisaties beschikken over een representatief monopolie en op basis van politiek-
economische consensus op hoofdlijnen op topniveau met elkaar en met de overheid
samenwerken, waarbij de deelnemende organisaties zorgdragen voor de disciplinering van
hun achterban in ruil voor invloed op de beleidsvorming en -uitvoering" [Frouws, 1993: 47].
Hiermee bestrijkt het neocorporatisme de velden 3 en 6 van het inventarisatiekader.
Frouws beschouwt de theorie van het neocorporatisme als een ’middle-range’ toespitsing
van de structuratietheorie van Anthony Giddens als ’grand theory’. Dit betekent dat hij het
neocorporatisme uitwerkt als een structuur van regels van zingeving, normering en
legitimering enerzijds (bijvoorbeeld het streven naar consensus en het waarborgen van
geslotenheid) en hulpbronnen die daarbij worden ingezet anderzijds (bijvoorbeeld status en
informatie) [o.c.: 43]. In wezen is het neocorporatisme een specifieke vormgeving van de
relatie tussen overheid en samenleving, waarbij een sterke vervlechting van overheid en
maatschappelijke belangengroepen optreedt. Het is evident, dat dit theoretisch kader bij
uitstek geschikt is om de in het vorige hoofdstuk beschreven belangenverstrengeling
tussen landbouworganisaties en de overheid [§ 3.2] te interpreteren.
Het is echter de vraag of de theorie van het neocorporatisme ook in de toekomst toepas-
baar zal zijn. Zoals bleek uit de exploratieve casusstudies [Hoofdstuk 3], onttrekt de
overheid, i.c. het Ministerie van LNV, zich in toenemende mate aan de vanouds sterke ver-
vlechting met de agrosector. Als hoeder van het algemeen (milieu)belang komt zij steeds
meer tegenover die sector te staan. Bovendien vindt binnen de agrosector een proces van
diversificatie plaats, onder andere tot uiting komend in de genoemde alternatieve bedrijfs-
stijlen [§ 3.2] en in de recente oprichting van drie sectorale vakbonden: de Nederlandse
Vakbond voor Akkerbouwers (NVA), de Nederlandse Melkveehoudersvakbond (NVM) en
de Nederlandse Vakbond voor Varkenshouders (NVV). Een enkelvoudige belangenbeharti-
ging vanuit de sector richting de overheid ligt daardoor steeds moeilijker. Frouws
concludeert dan ook, dat er behoefte is aan een alternatief voor het neocorporatisme, dat
meer ruimte laat voor de eigen verantwoordelijkheden van de diverse agrarische belangen-
groepen en waarin de overheid meer ’op afstand’ stuurt. Een dergelijk alternatief duidt hij
aan als ’sociocratie’. Binnen een sociocratie stelt de overheid kaders en verstrekt midde-
len, terwijl een groot deel van de beleidsvoering wordt overgelaten aan de ’zelfregulering’
van de sector, waarbij de diverse agrarische belangengroepen in onderlinge dialoog op
basis van gelijkwaardigheid oplossingen ontwikkelen en vormgeven. Hoewel dit wat idealis-
tisch lijkt, onderscheidt Frouws in de huidige ontwikkelingen reeds de contouren van een
dergelijke sociocratische besluitvorming [Frouws, 1993: 261]. Het ziet er met andere woor-
den naar uit, dat het neocorporatisme binnen de Nederlandse agrosector heeft afgedaan.
Binnen andere sectoren met ruimteclaims op landelijke gebieden lijkt van neocorporatisme
al helemaal geen sprake te zijn (geweest). De bijdrage van de theorie van het neocorpo-
ratisme aan het conceptuele kader zal dan ook beperkt zijn.
Een breder toepasbaar theoretisch kader ter interpretatie van institutionele aspecten van
maatschappelijke en beleidsmatige ontwikkelingen (de velden 3 en 6) biedt Goverde in zijn
proefschrift over de besluitvorming rond de Markerruimte. Centraal in dit proefschrift staat
het concept van de machtsbalans, dat wordt ontwikkeld op basis van de figuratiesocio-
logie. De term figuratie verwijst naar "(...) het vlechtwerk van onderlinge afhankelijkheden
waardoor individuen of groepen individuen aan elkaar zijn gebonden en naar hun onder-
linge machtsverhoudingen" [Goverde, 1987: 31]. Het gaat met andere woorden om een
netwerk van sociale relaties en de daarin impliciet aanwezige machtsverhoudingen. Deze
impliciete machtsbalans is niet stabiel maar verschuift voortdurend onder invloed van
veranderende machtsposities van de betrokken actoren. De centrale hypothese van
Goverde is nu dat verandering van beslissingsmaatstaven inzake een bepaald project
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nauw samenhangt met verschuivingen in de machtsbalans tussen de betrokkenen, een
hypothese die hij bevestigt voor de besluitvorming rond de Markerruimte maar ook aan-
nemelijk maakt voor overeenkomstige besluitvormingsprocessen [o.c.: 393-400]. Inmiddels
heeft Goverde gedemonstreerd, dat ook meer algemene sociale verschijnselen ten aanzien
van landelijke gebieden, zoals de afnemende vervlechting van de agrosector met de over-
heid en de toenadering tussen agrariërs en natuurbeschermers, kunnen worden geïnter-
preteerd met behulp van machtsbalansanalyse [Goverde, 1995: 20-31].
Het concept van de machtsbalans vormt een correctie op de traditionele beleidsweten-
schappelijke notie van de rationele handelingsvrijheid van beleidsvoerders. Vanuit de
optiek van machtsbalansen wordt duidelijk, dat de handelingsvrijheid van beleidsvoerders
beperkt is, want afhankelijk van hun (machts)positie in een figuratie. Deze afhankelijkheid
is echter niet absoluut. Door vernieuwing en/of herverdeling van machtsbronnen kunnen
beleidsvoerders machtsposities actief doen verschuiven. Als machtsbronnen onderscheidt
Goverde productiemiddelen (bijvoorbeeld grond en arbeidskracht), geweldmiddelen (bij-
voorbeeld politie en leger), oriëntatiemiddelen (bijvoorbeeld wetenschap en onderwijs) en
organisatiemiddelen (bijvoorbeeld actie- en werkgroepen) [Goverde, 1987: 12]. Welke
machtsbronnen effectief zijn, is echter afhankelijk van de positie en het gedrag van de
andere actoren in de figuratie. Naast oog voor dergelijke afhankelijkheden betekent oog
voor het machtsaspect als zodanig reeds een correctie op de traditionele beleidsweten-
schappelijke optiek. Dit aspect is in beleidsanalyses en -evaluaties namelijk veelal
onderbelicht gebleven [o.c.: 40-51]. Dit laat onverlet, dat machtsverhoudingen uiteraard
slechts één aspect van figuraties zijn. Een laatste meerwaarde van het concept van de
machtsbalans is de geïntegreerde wijze waarop individu en samenleving, micro-processen
en macro-verschijnselen worden beschouwd. De verhouding tussen deze twee is vanouds
problematisch in de sociale wetenschappen [cf. Groenewegen & Huigen, 1992]. Uit een
oogpunt van machtsbalansen vervagen echter de scheidslijnen tussen micro-, meso- en
macro-niveau. "De machtsbalansanalyse helpt namelijk om de ontwikkeling van de machts-
verhoudingen binnen het beleidsnetwerk (dus op meso-niveau) en de onzekerheden in het
beleidsnetwerk als gevolg van invloeden van buitenaf (macro-niveau) inzichtelijk te maken
via het achterhalen van de machtsstrategieën van de betrokken actoren (micro-niveau)"
[Goverde, 1995: 15-16].
4.3 Theorieën over beleidsmatige ontwikkelingen
Ideeën
Het ideële aspect van beleidsmatige ontwikkelingen wordt gevormd door beleidstheorieën
en/of planconcepten. Een proefschrift waarin dit aspect centraal staat is dat van Zonneveld
over planconcepten in de ruimtelijke ordening. Voor zijn theoretisch kader knoopt hij aan
bij de theorie van de wetenschapsfilosoof Imre Lakatos over ’research programma’s’,
geformuleerd als kritiek en amendement op de paradigmatheorie van Thomas Kuhn. Vol-
gens Lakatos moeten wetenschappelijke theorieën niet afzonderlijk worden beschouwd c.q.
gefalsificeerd maar als onderdeel van een programma, bestaande uit een ’harde kern’ en
een ’beschermende gordel’. Een dergelijk ’research programma’ wordt samengebonden
door methodologische regels, die aangeven welke wegen in het onderzoek vermeden
moeten worden, namelijk het falsificeren van de harde kern (de zogenaamde negatieve
heuristiek) en welke wegen juist gevolgd moeten worden, namelijk het vinden van hulp-
hypothesen ter bescherming van de harde kern (de zogenaamde positieve heuristiek).
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Zonneveld nu beschouwt ruimtelijke planconcepten als onderdeel van een soort ’research
programma’, dat hij aanduidt met het begrip conceptueel complex. De harde kern van een
conceptueel complex wordt gevormd door ’strategische planconcepten’, bijvoorbeeld
scheiding/verweving van functies of ecologische infrastructuur, en de beschermende gordel
door ’instrumentele planconcepten’, bijvoorbeeld relatienotagebied of bufferzone. De
’positieve heuristiek’ vat hij daarbij op als het vermogen van strategische planconcepten
om richting te geven aan het genereren van oplossingen voor nieuwe sociaal-ruimtelijke
problemen [Zonneveld, 1991: 84] en de negatieve heuristiek als het streven om vast te
blijven houden aan het door strategische planconcepten aangereikte interpretatie- en
oplossingskader [o.c.: 91]. Een conceptueel complex blijft echter niet onbepaald voort-
bestaan. Vaak zijn vanaf de opkomst van een dergelijk complex al latente problemen
aanwezig. Op een bepaald moment kunnen deze uitgroeien tot een ’explosieve kwestie’.
Een voorbeeld van een dergelijke kwestie is de nivellering van landelijke gebieden door de
schaalvergroting van de landbouw. Deze explosieve kwestie leidde in de jaren zeventig tot
een zogenaamde ’conceptuele breuk’, namelijk de opkomst van de verwevingsidee, zoals
bleek uit casusstudie 2 [§ 3.3]. Een conceptuele breuk of breukvlak staat voor "een periode
waarin (...) een beëindiging plaatsvindt van de levensloop van de harde kern van een
conceptueel complex" [o.c.: 97]. Er treedt dan een fase van ’buitengewone concept-
vorming’1 in, waarin een nieuw conceptueel complex ontwikkeld wordt.
Een wetenschapsfilosofisch theoretisch kader moet echter wel worden geamendeerd voor
het toepasbaar is op de ruimtelijke ordening in Nederland. Planconcepten staan nu
eenmaal in een andere context dan wetenschappelijke theorieën. Een belangrijk amende-
ment van Zonneveld is de introductie van convergerende krachten in conceptvormings-
processen [o.c.: 71-83]. Terwijl wetenschappelijke theorieën tamelijk vrij met elkaar kunnen
concurreren, zodat er meerdere tegelijkertijd opgeld kunnen doen, is er in de Nederlandse
beleidscontext sprake van consensusvorming, waardoor slechts één conceptueel complex
tegelijk dominant zal zijn. Daarnaast wordt in de ruimtelijke ordening vaak gebruik gemaakt
van metaforen als convergerende kracht, zoals ’Randstad’, ’Groene Hart’ of ’gebundelde
deconcentratie’. Vrije concurrentie van planconcepten doet zich dan ook niet voor of wordt
tenminste vermeden. Ondanks dit amendement blijft de bruikbaarheid van het theoretisch
kader beperkt. In tegenstelling tot de voorgaande theorieën beslaat het kader slechts één
veld van het inventarisatiekader, namelijk veld 4. Praktijken en instituties blijven vrijwel
volledig buiten beschouwing. Zonneveld vraagt weliswaar aandacht voor het fenomeen
’planningsgemeenschap’ als sociale drager van een conceptueel complex maar dit begrip
keert nauwelijks terug in zijn empirische analyse. Bovendien is de toepasbaarheid van het
theoretisch kader op maatschappelijke ideevorming dubieus en zelfs de ontwikkeling van
wetenschappelijke theorieën wordt in het hedendaagse wetenschapsonderzoek vanuit een
bredere optiek onderzocht dan enkel een wetenschapsfilosofische [cf. Peschar & Van
Rossum, 1987]. De hier geboden theorie lijkt dan ook slechts bruikbaar in combinatie met
andere theorieën, die (ook) praktijken en/of instituties beschrijven.
Praktijken
Beleidsmatige praktijken staan centraal in het proefschrift van De Lange over het
doorwerkingsconcept. Dit proefschrift heeft in zoverre betrekking op de problematiek van
landelijke gebieden, dat als casus is gekozen voor het GEN (Grote Eenheid Natuur-
1
’Buitengewone conceptvorming’ staat tegenover het proces van ’normale conceptvorming’
op basis van de positieve en negatieve heuristiek. De termen buitengewoon en normaal in
dit verband ontleent Zonneveld aan de paradigmatheorie van Kuhn.
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gebied)- en GLE (Grote Landschapseenheid)-beleid uit het Structuurschema Natuur- en
Lanschapsbehoud. Het begrip doorwerking staat voor een proces waarin beleidsuitspraken
uit strategische plannen worden gehanteerd in de ’nageschakelde besluitvorming’, dat wil
zeggen in "(...) alle besluitvormingsprocessen, die in de tijd volgen op de formulering van
het initiële beleid, waarin dit initiële beleid formeel een rol zou moeten spelen, feitelijk een
rol speelt of ten doel heeft een rol te spelen" [De Lange, 1995: 38]. De hantering in deze
besluitvorming dient dan wel zodanig te zijn dat de betreffende beleidsuitspraken mede de
uitkomst van de nageschakelde besluitvorming bepalen [o.c.: 31]. Het doorwerkings-
concept is gebaseerd op de opvatting dat strategische ruimtelijke plannen niet zozeer een
blauwdruk zijn voor de uiteindelijke ruimtelijke organisatie maar meer een richtinggevend
referentiekader voor de besluitvorming rond ruimtelijk beleid. De ruimtelijke organisatie
hoeft dan ook niet noodzakelijk gestalte te krijgen conform de beleidsuitspraken in strate-
gische plannen. De Lange onderscheidt in dit verband drie opeenvolgende niveaus van
conformiteit: plan- of beleidsconformiteit, gedragsconformiteit en finale conformiteit [o.c.:
58]. Van planconformiteit is sprake indien het initiële beleid wordt opgenomen in de
referentiekaders van aangesproken actoren. Gedragsconformiteit betekent dat de actoren
zich ook in hun dagelijkse besluitvorming laten leiden door deze referentiekaders. Finale
conformiteit, tenslotte, treedt op wanneer de ruimtelijke organisatie ook inderdaad de
resultante is van deze dagelijkse besluitvorming.
Het doorwerkingsconcept vormt daarmee een schakel tussen ideële en praktische aspec-
ten van beleidsmatige ontwikkelingen. Het beschrijft de overgang van ideeën naar
praktijken. Het feit dat de nageschakelde besluitvorming vaak plaatsvindt in complexe
netwerken van actoren [De Lange, 1995: 44-50] maakt dat ook institutionele aspecten een
rol spelen. Dergelijke netwerken omvatten bovendien niet alleen overheden maar ook
maatschappelijke actoren. Het doorwerkingsconcept betrekt dus ook maatschappelijke
ontwikkelingen in de analyse. Het bestrijkt niet alleen de velden 4 en 5 van het
inventarisatiekader maar ook de velden 1 en 2. Hiermee lijkt het een veelbelovende
bouwsteen voor de ontwikkeling van een integrerend conceptueel kader.
Instituties
Het institutionele aspect van beleidsmatige ontwikkelingen staat centraal in het proefschrift
van Van Tatenhove, waarin met name het gebiedsgerichte milieubeleid voor de Gelderse
Vallei aan de orde is. Van Tatenhove beschouwt de ontwikkeling van het milieubeleid in
Nederland vanuit het perspectief van de institutionalisering van dit beleidsterrein. Dit leidt
tot het inzicht dat de in cassusstudie 3 genoemde ’gefragmenteerde institutionalisering’ het
milieubeleid in hoge mate heeft bepaald. Van Tatenhove vat de betreffende beleidsvoe-
ringsprocessen op als een machtsstrijd tussen de betrokken actoren van de diverse de-
partementen. Deze machtsstrijd over probleemdefinities, beleidsinstrumenten en draag-
vlak op actor- of handelingsniveau wordt gevoerd met hulpbronnen en regels die zijn
ontleend aan de maatschappelijke context of het structuurniveau. Evenals Frouws knoopt
Van Tatenhove dus aan bij de structuratietheorie van Anthony Giddens. Hij plaatst de
beleidsprocessen in het Nederlandse milieubeleid nadrukkelijk in hun maatschappelijke
context. Hiermee sluit hij aan bij contextuele theorieën over beleid, zoals de contingentie-
theorie, agendavormingstheorieën en de configuratietheorie, waarin de omgeving in toe-
nemende mate in de beleidsvoering wordt geïncorporeerd. De wisselwerking tussen actor-
en structuurniveau is zelfs de kern van zijn ’theorie over milieubeleid’ [Van Tatenhove,
1993: 261]. Een ander belangrijk element in de theorie is dat beleidsvoering, overeen-
komstig de contextuele theorieën over beleid, niet wordt opgevat als een lineair verlopend
proces maar als een reproductieproces, wederom in lijn met de structuratietheorie.
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Interessant in de ’theorie over milieubeleid’ is juist de expliciete aandacht voor de wissel-
werking tussen actor- en structuurniveau. Opvallend is de overwegend cognitieve invulling
van deze wisselwerking. Belangrijke hulpbronnen en regels op actorniveau zijn namelijk
milieuconcepten en sturingsconcepten, die worden ontleend aan respectievelijk milieu-
discoursen en sturingsdiscoursen op structuurniveau. Van Tatenhove onderscheidt een
sociaal-maatschappelijk, een natuurlijk-ecologisch en een ruimtelijk milieudiscours [o.c.: 56-
65] en als sturingsdiscoursen het model van de interveniërende overheid, het model van
de onderhandelende overheid en het model van de calculerende overheid [o.c.: 93-95].
Hiermee heeft zijn theorie over milieubeleid naast een institutionele component ook een
ideële component. Zij beslaat zowel veld 4 als veld 6 van het inventarisatiekader. Niette-
min zullen voor een adequate beschrijving van de wisselwerking tussen actor- en struc-
tuurniveau in het conceptuele kader ook andere dan ideële aspecten in beschouwing moe-
ten worden genomen.
Tenslotte dient hier de beleidsraamtheorie van John Kingdon te worden genoemd. Deze
theorie is weliswaar (nog) niet naar voren gebracht in een proefschrift over landelijke
gebieden overigens al wel in een proefschrift over het binnenlands bestuur [Koppenjan,
1993] maar in een studie van de Rijksuniversiteit Leiden naar veranderingsprocessen
binnen het Ministerie van LNV [Bekke et al., 1994]. De beleidsraamtheorie behoort tot de
reeds genoemde agendavormingstheorieën. In dergelijke theorieën gaat het om de vraag
hoe bepaalde maatschappelijke problemen en oplossingen op de politieke en beleids-
agenda komen. Ter beantwoording van deze vraag onderscheidt Kingdon drie ’stromen’ of
processen, die zich onafhankelijk van elkaar kunnen ontwikkelen: problemen, oplossingen
en politiek. Probleemerkenning ziet Kingdon procesmatig verlopen. Op elk moment zullen
er vele problemen latent in de maatschappij aanwezig zijn. De overheid kan haar aandacht
niet tegelijkertijd op al deze problemen richten en besteedt op het ene moment dan ook
meer aandacht aan het ene probleem en op een ander moment meer aan een ander. Met
oplossingen gaat het al niet anders. Uit de vele potentiële oplossingen die continu in
ontwikkeling zijn, worden sommige op het ene moment serieuzer genomen dan op een
ander. Het politieke proces, tenslotte, staat voor "(...) het geduw en getrek in de politieke
arena" [Bekke et al., 1994: 14]. De theorie van Kingdon houdt nu in, dat de politieke en
beleidsagenda in belangrijke mate bepaald worden door een koppeling van de processen
van probleemerkenning, ontwikkeling van oplossingen en politieke gebeurtenissen. Wan-
neer zo’n koppeling optreedt, spreekt Kingdon van een ’beleidsraam’. Op het moment dat
een beleidsraam open staat, is er voor een erkend probleem een uitvoerbare oplossing,
die bovendien past in de politiek van dat moment.
In de beleidsraamtheorie is dus vooral oog voor beleidsprocessen. Institutionele aspecten
zijn wel zijdelings aan de orde. Kingdon onderscheidt namelijk diverse aanjaagmechanis-
men voor het tot stand komen van een beleidsraam, zoals de media, critici en ’entrepre-
neurs’ of beleidsondernemers. Deze laatsten zijn personen die energie, tijd en geld
investeren om de drie stromen daadwerkelijk aan elkaar te koppelen. Voor hun studie van
veranderingsprocessen bij het Ministerie van LNV amenderen de Leidse onderzoekers de
beleidsraamtheorie echter verdergaand in institutionele richting. Zij plaatsen de drie
stromen binnen beleidsprocessen in de (veranderende) institutionele verhoudingen waarin
organisaties functioneren. Toegespitst op LNV gaat het dan om het openvallen van de
gesloten ’ijzeren driehoek’, wat zij interpreteren als een verschuiving van een gesloten
’beleidsgemeenschap’ naar een open ’strijdpuntnetwerk’. Dergelijke institutionele ver-
anderingen plaatsen zij weer in de ruimere context van veranderende publieke ideeën of
de tijdgeest. In economisch opzicht kan hierbij worden gedacht aan de opkomst van het
post-Fordisme, in politiek opzicht aan het aantreden van ’nieuw rechts’ en in cultureel
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opzicht aan de (her)oriëntatie op immateriële waarden [Bekke et al., 1994: 16-23]. De
veranderingen in publieke ideeën en de veranderingen in institutionele verhoudingen staan
in onderlinge wisselwerking en beïnvloeden de drie stromen binnen beleidsprocessen, dus
ook het ontstaan van beleidsramen. Dit complex van variabelen gebruiken de onder-
zoekers ter verklaring van veranderingen in organisatie en management van het Ministerie
van LNV. De veranderingsprocessen binnen dit ministerie plaatsen zij dus in een breed
theoretisch kader, dat zowel praktijken en instituties als ideeën in beleid èn maatschappij
omvat. Het bestrijkt dus de velden 1 t/m 6 van het inventarisatiekader en kan daarmee
diverse bouwstenen bieden voor een conceptueel kader ter interpretatie van verschuivin-
gen in de betekenis van landelijke gebieden.
4.4 Theorieën over wetenschappelijke ontwikkelingen
Geen van de hierboven geselecteerde proefschriften heeft expliciet betrekking op weten-
schappelijke ontwikkelingen. De verklaring hiervoor is waarschijnlijk dat de problematiek
van landelijke gebieden minder direct verband houdt met wetenschappelijke ontwikke-
lingen, zoals reeds werd opgemerkt ten aanzien van casusstudie 4 (ruimtelijke ordening ↔
planologie [§ 3.5]). Er zijn dan ook wel proefschriften die betrekking hebben op relevante
wetenschappelijke ontwikkelingen maar dan niet in relatie tot landelijke gebieden. Voor-
beelden zijn het proefschrift van Van der Cammen over de planologie [Van der Cammen,
1979] en buiten het domein van de genoemde casusstudie dat van Silvis over de land-
bouweconomie [Silvis, 1994]. In deze studies gaat het primair om de inhoud van de be-
treffende disciplines als zodanig. Doelstelling van beide auteurs daarbij is het vergroten
van de beleidsrelevantie van respectievelijk de planologie en de (landbouw)economie. Met
name Silvis hanteert hierbij een expliciet theoretisch kader, gebaseerd op de kennistheorie.
Er worden in beide proefschriften echter geen wetenschapsdynamische theorieën naar
voren gebracht, waarmee historische ontwikkelingen kunnen worden geïnterpreteerd, of
theorieën over de wisselwerking tussen wetenschap en beleid.
Een proefschrift dat het type gezochte theorieën in zekere mate wel bevat, is dat van Van
der Heijden over politieke theorieën, waarin de ontwikkeling van de naoorlogse ruimtelijke
ordening als casus verschijnt [Van der Heijden, 1990]. Het theoretisch kader van dit proef-
schrift is de vertoogtheorie, die Van der Heijden gebruikt om opvattingen die aan beleids-
theorieën en -praktijken ten grondslag liggen te identificeren. In lijn met deze theorie be-
toogt hij in de eerste plaats, dat politieke theorieën in belangrijke mate zijn gebaseerd op
wetenschappelijke ’vertogen’ of politicologische paradigma’s. Er is met andere woorden
sprake van een duidelijke doorwerking van wetenschappelijke ideeën in de politiek, over-
eenkomstig het ’enlightenment’ model van onderzoeksgebruik van Carol Weiss.1 In de
tweede plaats onderscheidt hij de wisselwerking tussen wetenschap en beleid als één van
de dimensies van een politieke theorie. Elk van de zes door hem benoemde politieke theo-
rieën of politiek-wetenschappelijke vertogen (pluralisme, neocorporatisme, neopluralisme,
neomarxisme, nieuw rechts en postmarxistisch pluralisme) behelst dan ook een theorie
over de wisselwerking tussen wetenschap en beleid. Enkele voorbeelden zijn een decisio-
nistische theorie als onderdeel van het pluralisme, waarbij onderzoek volledig dienstbaar is
aan het beleid, een technocratische theorie als onderdeel van het neocorporatisme, waar-
1 Deze vorm van diffuus en conceptueel onderzoeksgebruik door beleidsvoerders verschilt
enerzijds van direct en instrumenteel gebruik van specifieke onderzoeksresultaten en ander-
zijds van symbolisch gebruik van onderzoek om politieke en/of tactische redenen [cf. De
Lange, 1995: 43].
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bij onderzoek het beleid bepaalt, en een pragmatische theorie als onderdeel van het neo-
pluralisme, waarbij onderzoek mede beleidsbepalend is. Op basis van de vertoogtheorie
beschrijft Van der Heijden dus wisselwerkingen tussen wetenschap en beleid in hun ideële
en hun praktische aspect. Zijn theoretisch kader beslaat daarmee de velden 4-5 en 7-8
van het inventarisatiekader.
4.5 Recapitulatie
Recapitulerend zijn in Tabel 3 de geïnventariseerde theorieën en concepten geplaatst in
het inventarisatiekader uit § 4.1.













































Deze tabel illustreert in de eerste plaats de reeds gemaakte opmerking, dat weinig theorie-
en betrekking hebben op wetenschappelijke ontwikkelingen. Gezien het accent in dit pro-
ject op wisselwerkingen tussen maatschappelijke en beleidsmatige ontwikkelingen, is deze
lacune niet problematisch. De overige velden van de matrix worden ongeveer in gelijke
mate gedekt. Verder maakt de tabel expliciet, dat bepaalde theorieën een aanzienlijk wij-
der bereik hebben dan andere. Dit wil niet bij voorbaat zeggen, dat deze theorieën de
voorkeur verdienen. Dat zal afhangen van de onderzoeksvragen die worden gesteld. In het
volgende hoofdstuk wordt hier dieper op ingegaan.
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V AANZET TOT EEN CONCEPTUEEL KADER
5.1 Structuur
Nu enkele feitelijke ontwikkelingen in landelijke gebieden globaal zijn verkend en enige
relevante theorieën zijn geïnventariseerd, kan de stap naar een conceptueel kader worden
gezet. Deze stap heeft in het kader van de voorstudie een voorlopig karakter. Het gaat er
slechts om de contouren van een conceptueel kader te schetsen, een eerste verbalisatie
ervan te geven en er een aantal potentiële onderzoekslijnen uit af te leiden.
Als uitgangspunt voor de constructie van een conceptueel kader is de mate van abstractie
van de aspecten van feitelijke ontwikkelingen en de elementen van relevante theorieën
gekozen. Dit heeft geleid tot het conceptuele kader dat is afgebeeld in Figuur 3 [cf. Maas,
1994: 55].
Ruimtelijk systeem
Op het laagste abstractieniveau in dit conceptuele kader bevindt zich het fysiek-ruimtelijke
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systeem: de zicht- en tastbare leefomgeving, bestaande uit menselijke artefacten enerzijds
en het ’natuurlijk substraat’ uit het proefschrift van Hetsen en Hidding anderzijds.
Een abstractieniveau hoger bevindt zich het sociaal-ruimtelijke systeem: de maatschappe-
lijke handelingsverbanden in ruimtelijk perspectief, dat wil zeggen gelokaliseerd op een be-
paalde plaats (standplaatsactiviteiten) of onderweg van plaats A naar plaats B (verplaat-
singsactiviteiten).
Het fysiek-ruimtelijke en het sociaal-ruimtelijke systeem tezamen vormen het ruimtelijke
systeem, dat ruwweg overeenkomt met de ’ruimtelijke organisatie’ uit voornoemd proef-
schrift. Dit ruimtelijke systeem is al eens als conceptueel kader voor onderzoek van ontwik-
kelingen in landelijke gebieden gehanteerd, namelijk in de jaren tachtig door het toenmali-
ge Geografisch Instituut van de Rijksuniversiteit Utrecht [Veldman, 1982; Van Bemmel,
1984: 20-23; Huigen, 1986: 27-29]. Aan dit conceptuele kader is ook het onderscheid tus-
sen standplaatsactiviteiten en verplaatsingsactiviteiten binnen het sociaal-ruimtelijke sys-
teem ontleend.
Sociaal systeem
Vanuit een beleidswetenschappelijke optiek kan het ruimtelijke systeem echter worden uit-
gebreid met niet-specifiek ruimtelijke factoren, die het ruimtelijke systeem toch beïnvloe-
den. Een eerste complex van dergelijke factoren is het sociale systeem: het geheel van
sociale interacties als zodanig, dus niet in ruimtelijk perspectief. In dit systeem vinden
diverse noties uit de geïnventariseerde theorieën een plaats, zoals de krachtvelden uit de
veldtheorie, figuraties en de daaraan inherente machtsbalansen, de interactiepatronen en
interactieregels uit de configuratietheorie, de bedrijfscontext gebaseerd op het TATE-
concept en de beleidsramen uit de beleidsraamtheorie.
Cognitief systeem
Een laatste abstractieniveau hoger bevindt zich het cognitieve systeem, dat de denkbeel-
den van de actoren bevat. Deze denkbeelden kunnen weer op meerdere abstractieniveaus
worden beschouwd. Planconcepten, zoals aan de orde in het proefschrift van Zonneveld,
zijn nog tamelijk concreet. De werkelijkheidsdefinities uit het proefschrift van Termeer, de
doxa’s uit dat van Lengkeek en de vertogen en discoursen uit respectievelijk dat van Van
der Heijden en Van Tatenhove bevinden zich reeds op een hoger abstractieniveau. Op het
hoogste abstractieniveau staan publieke ideeën of de tijdgeest, zoals naar voren gebracht
in de studie van de RUL.
Geen verklarende theorie
Tot zover de contouren van het conceptuele kader. Dit kader is overigens zeker geen ver-
klarende theorie, een theorie die het cognitieve systeem uiteindelijk zou verklaren uit-
gaande van het fysiek-ruimtelijke systeem. De mate van rastering van de onderscheiden
systemen indiceert slechts de respectieve maten van concreetheid van deze systemen.
Welk systeem de meeste verklarende kracht wordt toegekend, is mede een kwestie van
wereldbeschouwing. In een historisch-materialistische beschouwing zal het ruimtelijke sys-
teem centraal staan en in een idealistische visie juist het cognitieve systeem. Het sociale
systeem zal weer bepalend zijn in meer relativistische filosofieën. Een keus voor één van
deze gezichtspunten is hier niet noodzakelijk. Het conceptuele kader dient slechts als een
(nog zeer abstract) model, waarmee ontwikkelingen in landelijke gebieden kunnen worden
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onderzocht. Een relevante ontwikkeling kan ermee worden ontleed in cognitieve, sociale,
sociaal-ruimtelijke en fysiek-ruimtelijke aspecten. De pijlen in de figuur geven aan, dat
deze aspecten elkaar onderling beïnvloeden en (mede daardoor) voortdurend veranderen.
5.2 Verbalisatie
Nu de contouren van een conceptueel kader zijn geschetst, dient het kader nader te
worden bepaald door het in woorden uit te drukken. Voor deze verbalisatie van het con-
ceptuele kader kan gebruik worden gemaakt van de in het vorige hoofdstuk geïnventari-
seerde theorieën. Hieronder worden op basis van deze theorieën achtereenvolgens de
wisselwerkingen binnen en tussen de onderscheiden systemen en de dynamiek van deze
systemen beschreven.
Wisselwerkingen ruimtelijk systeem
Wisselwerkingen binnen en tussen het fysiek-ruimtelijke systeem en het sociaal-ruimtelijke
systeem kunnen worden geverbaliseerd met het begrippenapparaat rond het concept ruim-
telijke organisatie. Binnen de twee ruimtelijke systemen vigeren de organisatieprincipes
van respectievelijk de ’natuurlijke systematiek’ en het ’maatschappelijke organisatie-
principe’ (de combinatie van marktwerking, normerende werking en stuur- of regelcapaciteit
[§ 4.2]). Wat de wisselwerking tussen de twee systemen betreft, biedt het ’natuurlijk sub-
straat’ een bepaalde ’kansruimte’ voor ruimtelijk handelen. Omgekeerd kan dit handelen
leiden tot bepaalde ’storingen’ in het natuurlijk substraat.
Sociaal-ruimtelijk systeem ↔ sociaal systeem
De wisselwerking tussen het sociaal-ruimtelijke systeem en het sociale systeem althans
de beïnvloeding van het eerste door het laatste kan worden geverbaliseerd op basis van
het concept doorwerking. Dit concept bestrijkt in feite de neerwaartse beïnvloeding in het
gehele conceptuele kader, vanaf ’beleidsuitspraken’ op het niveau van het cognitieve sys-
teem, via ’nageschakelde besluitvorming’ op het niveau van het sociale systeem, tot de
ruimtelijke organisatie op het niveau van het ruimtelijke systeem. De beïnvloeding van het
sociale systeem door het cognitieve systeem kan daarbij worden geverbaliseerd met het
begrip ’gedragsconformiteit’ en de beïnvloeding van het ruimtelijke systeem door het so-
ciale systeem met ’finale conformiteit’.1
Sociaal systeem ↔ cognitief systeem
De wisselwerking tussen het sociale systeem en het cognitieve systeem bleek centraal te
staan in de configuratietheorie. Een sociaal-cognitieve configuratie omvat per definitie
zowel elementen van het sociale systeem als van het cognitieve systeem. De cognitieve
elementen worden gevormd door de werkelijkheidsdefinities van actoren en de sociale
elementen door de interactiepatronen en interactieregels tussen actoren. Elk van beide
typen elementen is betekenisloos zonder de ander. Werkelijkheidsdefinities zijn het
uitgangspunt voor (inter)actie en worden op hun beurt in hoge mate bepaald door sociale
interactie. De wisselwerking tussen sociaal en cognitief systeem krijgt gestalte in de
1 Het eerste niveau van conformiteit dat bij de inventarisatie van het doorwerkingsconcept
naar voren kwam (plan- of beleidsconformiteit), betreft wisselwerkingen binnen het cognitief
systeem, namelijk tussen planconcepten van strategisch en van meer operationeel beleid.
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’doorgaande interactie’ en ’confrontatie met derden’, waarin werkelijkheidsdefinities en
interactieregels van actoren worden ge(her)waardeerd en veranderd. De hierin besloten
dynamiek bleek wel te worden verbeeld met een dubbele helix: een cognitieve en een
sociale ’spiraal’, die tot in het oneindige om elkaar heen draaien.
Een alternatieve verbalisatie van de wisselwerking tussen het sociale systeem en het
cognitieve systeem wordt geboden door de structuratietheorie, door Frouws voor de agro-
sector geoperationaliseerd tot de theorie van het neocorporatisme en door Van Tatenhove
tot een ’theorie over milieubeleid’. Het sociale systeem en het cognitieve systeem corres-
ponderen tot op zekere hoogte met respectievelijk het actor- en het structuurniveau in de
structuratietheorie. Het sociale systeem omvat dan de handelende actoren en het cognitie-
ve systeem een structuur van regels en hulpbronnen ter zingeving, normering en legitime-
ring van het handelen. Evenals in de configuratietheorie zijn beide typen elementen, de so-
ciale en de cognitieve, nauw op elkaar betrokken. De structuur van regels en hulpbronnen
reguleert de handelingspraktijken en wordt hier anderzijds door ge(re)produceerd. Met het
begrip reproductie is tevens de dynamiek van de wisselwerking tussen het sociale systeem
en het cognitieve systeem geverbaliseerd.
De structuratietheorie onderscheidt zich hoofdzakelijk op drie punten van de configuratie-
theorie. In de eerste plaats ligt de theorie op een wat hoger abstractieniveau. In dit licht
kan Frouws keus voor het neocorporatisme als theorie van de ’middle-range’ worden be-
grepen. De structuratietheorie zelf is niet direct toepasbaar op de empirie van, in zijn
geval, het Nederlandse landbouwmodel. Het nadeel hiervan is dat de ’middle-range’ theo-
rieën (te) beperkt toepasbaar zijn. Voor het neocorporatisme leek dit inderdaad het geval
te zijn. Een tweede en wezenlijker verschil is het accent op de structuur van handelings-
verbanden, terwijl in de configuratietheorie meer de dynamiek van dergelijke verbanden
aan de orde is. Dit betekent dat in de structuratietheorie de tijdsdimensie minder na-
drukkelijk aanwezig is dan in de configuratietheorie. De theorie heeft vooral betrekking op
geïnstitutionaliseerde handelingsverbanden en niet zozeer op verbanden die (nog) voort-
durend in beweging zijn [cf. Frouws, 1993: 10]. Een derde verschil met de configuratie-
theorie is dat machtsaspecten juist nadrukkelijker aan de orde zijn, namelijk in de
normeringsdimensie van de structuur van regels en hulpbronnen.1 Deze dimensie belicht
namelijk de "(...) fundamentele asymmetrie van hulpbronnen waarop in machtsrelaties een
beroep wordt gedaan" [Van Tatenhove, 1993: 106]. Deze verschillen tussen de structu-
ratietheorie en de configuratietheorie zouden op enig moment kunnen nopen tot een keus
voor één van beide. Dit moment is hier echter nog niet aangebroken. Er wordt dan ook
volstaan met constatering van de genoemde verschillen.
Dynamiek cognitief systeem
Wat de dynamiek van de diverse systemen betreft, de dynamiek van het cognitieve sys-
teem kan worden geverbaliseerd met behulp van de theorieën over cognitieve praktijken
en conceptuele (plan)complexen. In beide theorieën staat de ontwikkeling van ideeën
centraal, in de eerstgenoemde de ideeën van sociale bewegingen en in de tweede de
ideeën van overheden. Daarbij is in de laatstgenoemde theorie de dynamiek van de
ideeën het meest expliciet geverbaliseerd met de begrippen ’normale conceptvorming’ op
basis van de ’positieve en negatieve heuristiek’ enerzijds en ’buitengewone concept-
1 De term van Giddens voor deze dimensie luidt ’domination’, door Van Tatenhove vertaald
met heerschappij, door Frouws dus met normering. Zingeving en legitimering zijn vertalin-
gen van respectievelijk ’signification’ en ’legitimation’ [Frouws, 1993: 12].
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vorming’ naar aanleiding van een ’explosieve kwestie’ en de daaropvolgende ’conceptuele
breuk’ anderzijds. De bruikbaarheid van deze theorie leek echter beperkt te zijn. Zij leent
zich voor een zuiver cognitieve analyse en dan waarschijnlijk niet voor maatschappelijke
ideevorming. Omgekeerd is het begrip cognitieve praktijk, met ’bewegingsintellectuelen’ en
interacties met de ’tegenstander’, weer niet van toepassing op overheidsbeleid en zeker
niet op de ontwikkeling van wetenschappelijke kennis. Een sterk punt van de theorie van
de cognitieve praktijken is de aandacht voor sociale interactie en praktisch handelen als
medium voor de ’stabilisatie’ van dergelijke praktijken. Daarmee is deze theorie breder
inzetbaar dan de theorie van de conceptuele complexen.
Dynamiek sociaal systeem
De dynamiek van het sociale systeem kan worden geverbaliseerd met behulp van de be-
leidsraamtheorie zoals geoperationaliseerd door de onderzoekers van de RUL, de veld-
theorie uit het proefschrift van Lengkeek en het concept van de machtsbalans uit dat van
Goverde. Door als casusobject de Markerruimte te kiezen, heeft Goverde de machts-
balansen ook gerelateerd aan de dynamiek van het sociaal-ruimtelijke en het fysiek-
ruimtelijke systeem. Alle drie de theorieën bevatten bovendien elementen uit het cognitieve
systeem. In de beleidsraamtheorie bewegen de probleem- en oplossingsstromen zich voor
een deel op het niveau van dit systeem en de tekst ’publieke ideeën/tijdgeest’ in Figuur 3
is ontleend aan de uitbreiding van de beleidsraamtheorie door de Leidse onderzoekers. In
de veldtheorie zijn zowel de veld-inzet als de begrenzing van het veld afgeleid van een
cognitieve ’doxa’ of werkelijkheidsopvatting. Wat betreft het concept van de machtsbalans,
zijn diverse machtsbronnen cognitief van aard, met name de ’oriëntatiemiddelen’. De kern
van de theorieën betreft echter de dynamiek van het sociale systeem, respectievelijk het
verschijnen van maatschappelijke vraagstukken op de politieke en de beleidsagenda, de
vorming en reproductie van ’werkelijkheden’ en verandering van beslissingsmaatstaven in
besluitvormingsprocessen. Centrale begrippen ter verbalisatie van deze dynamiek zijn het
ontstaan van beleidsramen, het voeren van een veldstrijd en verschuivingen in de
machtsbalans.
Geen definitieve verbalisatie
Al met al kunnen grote delen van het conceptuele kader met de geïnventariseerde theorie-
en worden geverbaliseerd. Dit wil echter niet zeggen, dat de hierboven gegeven verbali-
satie definitief is. In de eerste plaats niet omdat bepaalde vormen van wisselwerking en
dynamiek nog ontbreken, zoals de beïnvloeding van het sociale systeem door het sociaal-
ruimtelijke systeem en de dynamiek van het ruimtelijke systeem. Ten tweede zijn alterna-
tieve en meer gedetailleerde verbalisaties van de wisselwerkingen tussen en de dynamiek
van de diverse systemen denkbaar. Zo zou de beïnvloeding van het sociaal-ruimtelijke
systeem door het fysiek-ruimtelijke systeem ook kunnen worden geverbaliseerd op basis
van de tijd-ruimte benadering van Torsten Hägerstrand. Dergelijke alternatieve verbalisa-
ties zullen in de hoofdstudie naar voren komen. In het kader van de voorstudie lijkt
bovenstaande verbalisatie voorlopig voldoende.
5.3 Onderzoekslijnen
Het zal duidelijk zijn, dat niet het gehele conceptuele kader voor elk afzonderlijk onder-
zoeksproject relevant is. In het vorige hoofdstuk werd reeds opgemerkt, dat de relevantie
van de geïnventariseerde theorieën afhangt van de onderzoeksvragen die worden gesteld
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[§ 4.5]. Per project zal op basis van de onderzoeksvragen in kwestie een bepaalde onder-
zoekslijn of -optiek uit het conceptuele kader moeten worden gekozen. Een dergelijke
onderzoekslijn vormt als het ware een doorsnede van het conceptuele kader. In het hierna-
volgende worden vijf onderzoekslijnen afgeleid en wordt een gemeenschappelijk uitgangs-
punt voor deze lijnen gekozen.
Doorwerking
Een tweetal mogelijke onderzoekslijnen loopt verticaal door het conceptuele kader. In de
eerste onderzoekslijn staat de doorwerking van beleid centraal en in de tweede de sturing
van maatschappelijke processen. Vanuit de doorwerkingsoptiek wordt bestudeerd of en
hoe (plan)concepten in het cognitieve systeem via besluitvorming in het sociale systeem
invloed hebben op het (sociaal- en fysiek-)ruimtelijke systeem.
Sturing
Wanneer dezelfde verticale lijn wordt gevolgd vanuit een sturingsoptiek, staat de vraag
centraal of en hoe processen in het sociale systeem en het (sociaal- en fysiek-)ruimtelijke
systeem kunnen worden beïnvloed conform (plan)concepten in het cognitieve systeem. In
dit opzicht kan globaal onderscheid worden gemaakt tussen hiërarchische sturing, netwerk-
sturing en zelfsturing, zoals naar voren kwam in casusstudie 3 ten aanzien van het ge-
integreerde gebiedsgerichte beleid [§ 3.4]. Binnen deze categorieën kunnen weer diverse
sturingsstrategieën en -instrumenten worden onderscheiden. Met name netwerksturing om-
vat een verscheidenheid aan strategieën en instrumenten, die gemeenschappelijk hebben,
dat zij steunen op vrijwillige medewerking van te sturen actoren. Netwerksturing is dan ook
een vorm van voluntaire sturing, terwijl hiërarchische sturing imperatief van aard is [De
Bruijn & Ten Heuvelhof, 1994: 45-57].
Enkele netwerksturingsstrategieën zijn [o.c.: 59-77]:1
- indirecte sturing
Deze vorm van sturing kent twee varianten: (1) de overheid richt haar stuursignalen
niet tot de actor die zij eigenlijk wenst te sturen maar tot een derde of (2) de stuur-
signalen zijn niet gericht op de eigenlijk gewenste output van een te sturen actor,
bijvoorbeeld een bepaald gedrag, maar op diens input, zoals informatie of financiën;
- sturing als ’fine tuning’/fijnregeling
Bij deze vorm van sturing gaat het om het leveren van ’maatwerk’, toegesneden op de
te sturen actoren. Dit staat tegenover generieke sturing en wordt ook wel situationele
sturing genoemd [Van Tatenhove et al., 1994: 14];
- serendipitisme
Dit begrip duidt een vorm van sturing aan, waarbij het de kunst is in te spelen op een
onvoorziene, gelukkige samenloop van omstandigheden en/of een voedingsbodem te
creëren voor een dergelijke samenloop van omstandigheden. Dit laatste kan bijvoor-
beeld door ’face-to-face’ contacten te onderhouden met diverse actoren;
- meerzijdige sturing
Meerzijdige sturing wil zeggen, dat de overheid en te sturen actoren onderhandelen
over het te voeren beleid. Hiermee erkent de overheid expliciet de machtspositie van
1 Er zijn ook andere onderverdelingen van netwerksturing denkbaar, bijvoorbeeld in spel-
management en netwerkconstituering [Klijn et al., 1993: 234-239]. Op deze plaats gaat het
echter slechts om een voorlopige typering van varianten van netwerksturing. Het overzicht
kan dan ook beperkt blijven tot de zes genoemde varianten.
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de betreffende actoren. Deze vorm van sturing wordt ook wel aangeduid als reflexieve
sturing [Van Tatenhove et al., 1994: 15];
- netwerkmanagement
Bij netwerkmanagement gaat het om het manipuleren van de wezenlijke kenmerken
van een beleidsnetwerk: de mate van pluriformiteit, de mate van geslotenheid en/of de
interdependente relaties binnen het netwerk;
- netwerkconstituering
Deze zesde sturingsstrategie is gericht op het veranderen van het aantal actoren dat
in een beleidsnetwerk participeert en is daarmee nauw verwant aan management van
de mate van pluriformiteit van het netwerk.
De operationele componenten van sturingsstrategieën zijn sturingsinstrumenten: de midde-
len waarmee gedrag van actoren kan worden gestuurd. De sturingsinstrumenten behorend
bij de genoemde netwerkstrategieën kunnen worden gekenschetst als instrumenten van de
’tweede generatie’ [De Bruijn & Ten Heuvelhof, 1994]. De ’eerste generatie’ sturingsinstru-
menten behoort dan bij meer hiërarchische vormen van sturing en bestaat voornamelijk uit
wet- en regelgeving [o.c.: 8-12]. Instrumenten van de tweede generatie kunnen worden in-
gedeeld in de volgende categorieën [o.c.: 81-155]:
- meerzijdige instrumenten
Dit zijn instrumenten waarbij het accent ligt op een wilsovereenstemming tussen par-
tijen, waaronder overheden. Het convenant, bijvoorbeeld, is een meerzijdig sturings-
instrument;
- persoonsgerichte instrumenten
Deze categorie betreft personen die vanwege hun specifieke vaardigheden, bijvoor-
beeld als projectleider, worden ingezet als beleidsinstrument;
- incentives
Met incentives wordt gewenst gedrag financieel beloond, bijvoorbeeld met een subsi-
die, en ongewenst gedrag belast, bijvoorbeeld met een heffing;
- kengetallen
Kengetallen hebben betrekking op de gewenste in- en/of output van te sturen actoren.
Door te sturen op zulke getallen, bemoeit de overheid zich niet met het eigenlijke
gedrag van de actoren maar laat dat over aan hun eigen creativitiet. Het betreft hier
dan ook een vorm van sturen op afstand;
- communicatieve instrumenten
Bij dit soort instrumenten staat uitwisseling van ideeën en informatie tussen de
betrokken actoren, inclusief overheden, centraal.
Vanuit elk van de genoemde sturingsstrategieën kunnen combinaties van deze instrumen-
ten en instrumenten van de ’eerste generatie’ worden ingezet.
Met deze uiteenzetting van sturingsstrategieën en -instrumenten is de onderzoekslijn
’sturing’ enigermate geoperationaliseerd, wat noodzakelijk zal blijken voor het empirische
onderzoek, dat in het volgende hoofdstuk is gerapporteerd. Een verdere uitwerking van de
onderzoekslijn, alsmede van de lijn ’doorwerking’, met betrekking tot het conceptuele
kader, vindt plaats op basis van het empirische onderzoek, conform het inductieve onder-
zoeksontwerp [§ 1.4].
Sociale constructie
Een drietal andere onderzoekslijnen loopt horizontaal door het kader. De eerste ligt op het
niveau van het cognitieve systeem en volgt een optiek van sociale constructie. In deze op-
tiek staat de notie centraal, dat de definitie van elementen uit het sociale systeem en het
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ruimtelijke systeem wordt bepaald door percepties in het cognitieve systeem. Aangezien
percepties alleen over langere perioden veranderen, zal de tijdsfactor veelal een belangrijk
aandachtspunt zijn in onderzoek uit een oogpunt van sociale constructie. Toegespitst op
landelijke gebieden kan bijvoorbeeld worden gewezen op de veranderende aanduiding van
deze gebieden in de loop van deze eeuw: van ’platteland’ tot in de jaren zestig, via ’lande-
lijk gebied’ tot in de jaren tachtig naar ’groene ruimte’ in de jaren negentig [Van Tatenhove,
1994]. Deze opeenvolgende begrippen staan voor een verschillende perceptie van de
problematiek van landelijke gebieden. "Bij platteland ging het om de één-op-één relatie
tussen landbouw en plattelandssamenleving, in het concept landelijk gebied staat de
ruimtelijke afweging van functies centraal, terwijl in het concept Groene Ruimte, naast de
inhoudelijke wens tot integratie van sectorbeleid, nadrukkelijk de afbakening van de
beleidsterreinen milieu, ruimte, landbouw, natuur en recreatie centraal staat" [o.c.: 295].
Institutionalisering
De horizontale lijn op het niveau van het sociale systeem volgt een optiek van institutiona-
lisering. In deze lijn gaat het om de vraag hoe sociale interacties in de loop van de tijd
verduurzamen in structuren. Deze structuren behoeven niet uitsluitend organisaties te zijn.
Er kan ook worden gedacht aan inhoudelijke structuren, zoals normen en waarden en be-
leidstheorieën, of aan wet- en regelgeving en procedures.
Vermaatschappelijking
Een derde en laatste ’horizontale’ onderzoekslijn ligt op het niveau van het ruimtelijke
systeem. In deze lijn kan onderzoek worden gedaan naar tijd-ruimtelijke dynamiek, een
actueel onderzoeksthema [PRO, 1992: 15-20]. Aan deze onderzoeksoptiek zou het begrip
vermaatschappelijking van de fysieke omgeving kunnen worden gekoppeld. Dit begrip
duidt op een toenemende dominantie van het sociaal-ruimtelijke systeem over het fysiek-
ruimtelijke systeem. Deze dominantie is door Anthony Giddens gekarakteriseerd als ’tijd-
ruimte distantiatie’, waarmee hij doelt op de steeds grotere afstanden en perioden
waarover sociaal-ruimtelijke processen en hun effecten zich uitstrekken. De keerzijde van
deze vorm van tijd-ruimtelijke dynamiek is door David Harvey aangeduid als ’tijd-ruimte
compressie’. Tijd-ruimte compressie wil zeggen, dat in het hier en nu steeds meer sociaal-
ruimtelijke processen van invloed zijn, die niet in het hier en nu zijn gesitueerd. Dit ver-
schijnsel komt in het fysiek-ruimtelijke systeem op navrante wijze tot uiting in milieu-
problemen zoals chemische tijdbommen, mondiale luchtverontreiniging en klimaatverande-
ring.
Een actor-centrische benadering
Uitwerking van deze vijf onderzoekslijnen vindt, zoals reeds werd aangeduid, plaats in het
volgende hoofdstuk op basis van het empirische onderzoek. Rest hier nog de keus van
een gemeenschappelijk uitgangspunt voor de vijf lijnen. Voor de lokalisatie van dit uit-
gangspunt wordt aangesloten bij recente theoretische ontwikkelingen in de sociale geo-
grafie. Deze ontwikkelingen zijn in grote lijnen een reactie op het structuralisme, dat tot
medio jaren tachtig een dominant interpretatiekader voor sociaal-ruimtelijke verschijnselen
vormde. Centraal stond de notie dat dergelijke verschijnselen een uitvloeisel zijn van socia-
le, economische en politieke structuren [Maas, 1994: 34-37]. In reactie op deze benadering
werd gezocht naar mogelijkheden om het handelende individu weer een plaats in de theo-
rievorming te geven, maar dan op een minder psychologistische wijze dan in het traditio-
nele behaviorisme, waarop het structuralisme weer een reactie was. Een spraakmakende
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poging daartoe is ondernomen door de Zwitserse geograaf Benno Werlen [Werlen, 1993].
Hij bepleit niet enkel een accentverschuiving van structuren naar actoren maar ook een
verschuiving van ruimte naar sociaal(-ruimtelijk) handelen als object van de sociale geo-
grafie. Ruimte, zo betoogt hij, moet niet langer als entiteit of zelfs verklarende factor wor-
den gezien maar meer als referentiekader voor sociale handelingen.1 Het handelen van
actoren moet het uitgangspunt vormen in sociaal-geografisch onderzoek, wat overigens
niet betekent dat structuren buiten beschouwing zouden moeten blijven. Uiteindelijk komt
dit neer op een integratie van sociale geografie en sociologie. In de eerste wetenschap
bleef het sociale handelen lange tijd onderbelicht, in de tweede de categorie ruimte. Wer-
len nu legt een epistemologische basis voor integratie van het ruimtelijke en het sociale
door, in navolging van onder anderen Karl Popper, onderscheid te maken tussen drie wer-
kelijkheden: een materiële, een mentale en een sociaal-culturele werkelijkheid. In elk van
deze werkelijkheden heeft ruimte een andere betekenis, gelden andere ruimtelijke moge-
lijkheden en beperkingen. Op deze plaats zou het te ver voeren hier dieper op in te gaan.
In het kader van de voorstudie is slechts van belang, dat in navolging van Werlen een
actor-centrische, handelingsgerichte benadering als gemeenschappelijk uitgangspunt voor
de hierboven afgeleide onderzoekslijnen wordt gekozen.2
De keus voor een actor-centrische benadering is vooral ingegeven door de overweging,
dat met een dergelijke benadering bruggen tussen verschillende disciplines kunnen worden
geslagen, met name tussen de ruimtelijke en de sociale en beleidswetenschappen. De be-
nadering als zodanig is sociologisch van aard, aansluitend bij de handelingstheorie [cf.
Werlen, 1993: ix]. Met het accent op ruimte als referentiekader is de brug naar de ruimte-
lijke wetenschappen geslagen. Overigens wordt ook vanuit sociologische kring gepleit voor
het verdisconteren van ruimte en plaats in de theorievorming [Urry, 1995]. Een actor-
centrische benadering slaat echter niet alleen bruggen tussen overwegend descriptieve
(beschrijvende en verklarende) wetenschappen als sociologie en sociale geografie maar
ook naar een meer prescriptieve (ontwerpende) wetenschap als de planologie. In laatst-
genoemde wetenschap is immers sinds enige tijd een pleidooi gevoerd voor een hande-
lingsgerichte benadering van planning, in reactie op een logisch-deductieve wijze van
planning, die aanleiding bleek te geven tot implementatieproblemen [Muller & Needham,
1989; De Kievit, 1993]. Met het centraal stellen van sociaal(-ruimtelijk) handelen in plaats
van sociale structuren of de fysieke omgeving kan dan ook multi- en interdisciplinair3
onderzoek naar verschuivingen in de betekenis van landelijke gebieden worden verricht.
1 Dit gezichtspunt maakt duidelijk, waarom Werlen zijn handelingsgerichte geografie diame-
traal tegenover de behavioristische geografie positioneert [Werlen, 1993: 6-20], hoewel han-
delen en gedrag toch vaak als synoniemen worden gebruikt. In het behaviorisme is ruimte
echter een verklarende factor (stimulus) voor gedrag (respons).
2 Ook anderen zien een actorperspectief als een nuttige optiek voor onderzoek van landelijke
gebieden [Huigen, 1996; Marsden, 1996].
3 In multidisciplinair onderzoek behouden de betrokken disciplines een eigen vraagstelling. In
interdisciplinair onderzoek vigeert een gemeenschappelijke vraagstelling.
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VI ONTWIKKELINGEN IN DE GELDERSE VALLEI
6.1 Selectie van de Gelderse Vallei
Het conceptuele kader dat in het vorige hoofdstuk werd gepresenteerd, dient te worden
getoetst op bruikbaarheid en beleidsrelevantie. Daarnaast zal het nader moeten worden
uitgewerkt. Een en ander gebeurt door het toe te passen op een specifiek gebied, zoals
uiteengezet in de Inleiding [§ 1.4]. In het kader van de voorstudie [§ 1.5] kan deze
toepassing niet meer dan een vingeroefening zijn. Een theoretische fundering van de vijf
onderzoekslijnen die uit het conceptuele kader zijn afgeleid (’doorwerking’, ’sturing’,
’sociale constructie’, ’institutionalisering’ en ’vermaatschappelijking’ [§ 5.3]), alsmede een
gedetailleerde operationalisering ervan, zullen achterwege moeten blijven. Het gaat er
enkel om (1) te bepalen of deze onderzoekslijnen toepasbaar zijn op het te kiezen gebied
en (2) de lijnen globaal uit te werken aan de hand van de ontwikkelingen in dit gebied.
Daarbij fungeert een actor-centrische, handelingsgerichte benadering als uitgangspunt,
zoals werd beargumenteerd in het vorige hoofdstuk [§ 5.3].
Selectiecriteria
Het gebied waarop het conceptuele kader wordt toegepast, moet voldoen aan een aantal
selectiecriteria. Ten eerste zal het reeds uitgebreid empirisch onderzocht moeten zijn,
omdat in deze voorstudie geen empirisch onderzoek kan worden verricht. Ten tweede zal
sprake moeten zijn van een zogenaamd overdruk-gebied. Dit zijn gebieden met een hoge
sociaal-ruimtelijke dynamiek. Als zodanig onderscheiden zij zich van onderdruk-gebieden,
die worden gekenmerkt door een lage dynamiek [Driessen et al., 1995a: 36-37]. De over-
weging achter dit tweede selectiecriterium is, dat het conceptuele kader vooral is ont-
wikkeld om wisselwerkingen in landelijke gebieden te interpreteren. Deze wisselwerkingen
nu manifesteren zich vooral in gebieden met een hoge sociaal-ruimtelijke dynamiek. Een
derde selectiecriterium is dat de betrokken maatschappelijke sectoren en beleidsterreinen
voornamelijk diegene zouden moeten zijn, die reeds in exploratieve zin zijn onderzocht
[Hoofdstuk 3], namelijk landbouw/natuurbescherming en ruimtelijke ordening/milieubeheer.
In het gebied zullen dus ’groene’ functies moeten domineren.
Keus voor de Gelderse Vallei
Combinatie van deze drie criteria heeft geleid tot een keus voor de Gelderse Vallei als
toepassingsgebied. Als kandidaat-gebieden zijn voornamelijk de elf ROM-gebieden be-
schouwd (Kanaalzone Gent-Terneuzen, Mergelland, Midden-Brabant en De Peel, Gelderse
Vallei, Rijnmond, Drenthe, Zuidoost-Friesland, Groene Hart, IJmeer en Schiphol en omge-
ving [Akerboom et al., 1994]), omdat dit bij uitstek de gebieden zijn die voldoen aan het
eerste selectiecriterium (uitgebreid empirisch onderzocht). Een aantal van deze gebieden
voldoet echter niet aan het tweede criterium (overdrukgebied), namelijk Mergelland,
Midden-Brabant, Drenthe en Zuidoost-Friesland. Hetzelfde geldt voor een niet-ROM ge-
bied, dat op grond van het eerste selectiecriterium wel in aanmerking komt, namelijk
Zuidwest-Friesland. In andere ROM-gebieden zijn vooral ’grijze’ functies dominant, zodat
zij niet voldoen aan het derde selectiecriterium (’groene’ functies). Het betreft de
Kanaalzone Gent-Terneuzen, Rijnmond, Groene Hart, IJmeer en Schiphol en omgeving.
De enige resterende kandidaten zijn dus de Gelderse Vallei en De Peel. Raadpleging van
enkele bibliografische informatiesystemen (OPC-KUN, KUBLIB en AGRALIN) leerde, dat De
53
Peel overwegend natuurwetenschappelijk onderzocht is, terwijl over de Gelderse Vallei ook
diverse sociaal- en beleidswetenschappelijke literatuur beschikbaar is. Dit gaf de doorslag
bij de uiteindelijke keus voor het laatste gebied. Het gebied ligt overigens tussen de
Utrechtse Heuvelrug in het westen en de Veluwe in het oosten en strekt zich uit van de
Randmeren in het noorden tot de Rijn in het zuiden.
6.2 Actoren in de Gelderse Vallei
Gezien het uitgangspunt van een actor-centrische benadering is een logische eerste stap
het in kaart brengen van de bij het ROM-project Gelderse Vallei betrokken actoren. In dit
project spelen zowel private, publieke als semi-publieke actoren een rol.
Private actoren
Een eerste groep private actoren zijn de boeren in het gebied. In totaal bevinden zich een
kleine 5000 agrarische bedrijven in de Gelderse Vallei. Ruim 3000 daarvan zijn hoofdbe-
roepsbedrijven [Van Tatenhove, 1993: 183]. Dit zijn overwegend gemengde bedrijven.
Vooral de combinatie van melkveehouderij, fok- en/of mestvarkenshouderij en pluimvee-
houderij komt veel voor [o.c.: 161]. Deze bedrijven werden vanouds vertegenwoordigd door
de verzuilde boeren-standsorganisaties, zoals de Nederlandse Christelijke Boeren- en
Tuindersbond en de Katholieke Nederlandse Boeren- en Tuindersbond. Met de oprichting
van de Land- en Tuinbouw Organisatie (LTO) per 1 januari 1995 zijn de standsorganisaties
inmiddels grotendeels samengevoegd. Ook regionale standsorganisaties spelen een rol in
de Gelderse Vallei; voorheen de Gelderse Maatschappij van Landbouw en het Utrechts
Landbouwgenootschap, thans LTO-Midoost. Naast deze standsorganisaties zijn nu ook
sectorale vakbonden ontstaan, waarvan met name de Nederlandse Melkveehoudersvak-
bond en de Nederlandse Vakbond voor Varkenshouders leden hebben in de Gelderse Val-
lei. Tenslotte vertegenwoordigen ook de Nederlandse Bond van Plattelandsvrouwen en het
Nederlands Agrarische Jongerencontact segmenten van de agrosector in de streek. Nauw
verwant aan de landbouworganisaties zijn de agribusiness, waartoe met name coöperatie-
ve veevoederbedrijven behoren, en de RABO-bank als financier.
Een andere belangrijke categorie private actoren wordt gevormd door milieu-, natuur- en
landschapsorganisaties. Een bont scala van deze organisaties wordt op provinciaal niveau
vertegenwoordigd door Gelderse Milieufederatie en de Stichtse Milieufederatie, de Stich-
ting Het Geldersch Landschap en de Stichting Het Utrechts Landschap. Een laatste groep
relevante private actoren zijn de eigenaren en verpachters van de diverse landgoederen in
het gebied. Deze groep is in het ROM-project overigens geheel over het hoofd gezien
[o.c.: 235].
Publieke actoren
Betrokken publieke actoren zijn in de eerste plaats de 17 gemeenten in het gebied.1 De
grootste hiervan zijn Amersfoort en Nijkerk in het noordwesten, Barneveld in het midden,
Veenendaal in het zuidwesten en Ede en Wageningen in het zuidoosten. Ondanks de
naam van de Vallei, ligt het gebied voor een deel in de provincie Utrecht, zodat er twee
1 De begrenzing van de Gelderse Vallei is niet eenduidig, en dus ook het aantal gemeenten
in de Vallei niet [cf. Hoekveld, 1990: 7-13]. Hier wordt de begrenzing van het ROM-gebied
aangehouden.
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provincies bij betrokken zijn. Participerende rijksinstanties zijn het Ministerie van Volks-
huisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, het Ministerie van Landbouw, Natuur-
beheer en Visserij en het Ministerie van Verkeer en Waterstaat. Het laatste ministerie
participeert overigens voornamelijk vanwege de eutrofiëring van de Randmeren door de
landbouw in de Gelderse Vallei. Daarmee neemt het letterlijk en figuurlijk een randpositie
in in het ROM-project [Van Tatenhove, 1993: 179]. Verder bevinden zich in het gebied
twee waterschappen, het Waterschap Noord-Veluwe en het Waterschap de Gelderse Val-
lei en Eem, en één zuiveringschap, het Zuiveringschap Veluwe.
Semi-publieke actoren
Semi-publieke actoren in de Gelderse Vallei, tenslotte, zijn de Gewestelijke Raad van het
Landbouwschap voor Gelderland en die voor Utrecht en een tweetal recreatieorganisaties:
het Recreatieschap Veluwe en het Recreatieschap Utrechtse Heuvelrug.
Valleicommissie
Bij de start van het ROM-project eind 1989 werd een Valleicommissie ingesteld, waarin
vrijwel alle genoemde actoren waren vertegenwoordigd: het rijk (de drie ministeries), de
twee provincies, de gemeenten (naast afzonderlijke gemeenten ook intergemeentelijke
samenwerkingsverbanden), de Gelderse en de Stichtse Waterschapsbond, de Gelderse en
de Stichtse Milieufederatie, Het Geldersch Landschap, de Gelderse landbouwwereld en
vanaf 1990 ook het Recreatieschap Veluwe [Van Tatenhove, 1993: 167]. Deze Vallei-
commissie vormde het centrale besluitvormende orgaan voor het ROM-project. De be-
stuurlijke commissie werd bijgestaan door een ambtelijke projectgroep, die de besluiten
van de commissie voorbereidde. Een derde netwerk was een coördinatieoverleg, waar-
binnen afstemming tussen de provinciale en rijksoverheden plaatsvond, de voortgang van
het project werd bewaakt en de besteding van de financiële middelen geregeld [Glas-
bergen & Driessen, 1993: 85].
Stichting Vernieuwing Gelderse Vallei (SVGV)
Eind 1993 is de projectorganisatie gewijzigd. Na de totstandkoming van een definitief Plan
van Aanpak voor de Vallei zijn de Valleicommissie, de projectgroep en het coordinatie-
overleg ontbonden en is een nieuwe stichting in het leven geroepen: de Stichting
Vernieuwing Gelderse Vallei. Deze stichting ziet vooral toe op de uitvoering van het Plan
van Aanpak [Akerboom et al., 1994: 48-49]. De gewijzigde projectorganisatie is afgebeeld
in Figuur 4.
De Stichting Vernieuwing Gelderse Vallei kent een algemeen bestuur, dat gevormd wordt
door de voormalige Valleicommissie, een dagelijks bestuur en een projectbureau. Naast de
Stichting is er een ambtelijke contactgroep, die de besluiten van het algemeen en het
dagelijks bestuur voorbereidt. Deze groep fungeert tevens als aanspreekpunt en afstem-
mingskader voor de uitvoering van concrete, kleinschalige projecten. Tenslotte zijn drie
klankbordcommissies geformeerd, een gemeentelijke klankbordcommissie, die als enige is
vertegenwoordigd in de ambtelijke contactgroep, een agrarische klankbordcommissie en
een milieuklankbordcommissie. Deze commissies ondersteunen de voorbereiding van de
besluitvorming in het algemeen bestuur van de Stichting, voornamelijk door toetsing van
het draagvlak voor in te nemen standpunten [Eibrink, 1995: 33-35].
Met bovenstaande uiteenzetting zijn de diverse actoren die een rol spelen in de Gelderse
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Vallei geïntroduceerd, alsmede de wijze waarop zij ten opzichte van elkaar zijn georgani-
seerd. In de volgende paragrafen worden de (inter)acties van deze actoren in de loop van
de tijd geplaatst in het perspectief van de eerder afgeleide vijf onderzoekslijnen, te begin-
nen met ’doorwerking’.
6.3 Doorwerking in de Gelderse Vallei
In de onderzoekslijn ’doorwerking’ staat de vraag centraal of en hoe een initieel, veelal
strategisch beleid zijn beslag heeft gekregen in het nageschakelde, meer operationele
beleid en in de beleidsuitvoering [§ 4.3; § 5.3]. Ten aanzien van de Gelderse Vallei kunnen
ter beantwoording van deze vraag vanaf W.O. II globaal vier perioden worden onder-
scheiden: een periode tot eind jaren zestig, een periode van eind jaren zestig tot medio
jaren tachtig, een periode van medio jaren tachtig tot begin jaren negentig en een periode
van begin jaren negentig tot heden.
W.O. II - eind jaren ’60: landbouwstructuurbeleid
Vanaf W.O. II tot eind jaren zestig had het landbouwstructuurbeleid de meeste invloed in
de Gelderse Vallei. De regionale ontwikkeling van de Gelderse Vallei werd vanouds over-
wegend gedragen door landbouw [Van Tatenhove, 1993: 160-162]. Beleidsmakers be-
schouwden de Vallei dan ook als een plattelandsregio, waarin de ruimtelijke organisatie
wordt bepaald door de agrarische bestaansvorm. Platteland en landbouw waren een
hechte tweeëenheid en het platteland was dan ook het exclusieve domein van de land-
bouwpolitiek [o.c.: 172]. Het landbouwstructuurbeleid, dat na W.O. II van de grond kwam,
was hoofdzakelijk gericht op verhoging van de agrarische productie enerzijds en inkomens-
ondersteuning voor de agrarische bevolking anderzijds. Dit beleid was voor veel boeren in
de Gelderse Vallei een katalysator voor de intensivering van hun bedrijfsvoering, zoals
blijkt uit de inmiddels hoge intensiteit van de landbouw in het gebied [cf. Hoekveld, 1990:
31-35]. De periode tot eind jaren zestig wordt dan ook gekenmerkt door een aanzienlijke
doorwerking van het landbouwstructuurbeleid in het handelen van de boeren in de Gelder-
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se Vallei. Er was sprake van gedrags- of finale conformiteit.1
Eind jaren ’60 - medio jaren ’80: ruimtelijk beleid
Eind jaren zestig werden echter ook vanuit andere beleidsterreinen beleidsuitspraken
gedaan over het platteland. Dit kwam voornamelijk door de afnemende werkgelegenheid in
de landbouw als gevolg van de mechanisatie, een hernieuwd milieubewustzijn en een toe-
nemende belangstelling van stedelingen voor het platteland als woon- en recreatiegebied.
Door deze ontwikkelingen kwam de landbouw steeds meer onder druk te staan en werd
het platteland aandachtsgebied voor met name de ruimtelijke ordening. Deze ontwikkeling
manifesteerde zich ook ten aanzien van de Gelderse Vallei. Zo werden in de Tweede Nota
over de Ruimtelijke Ordening (1966) delen van de Vallei aangemerkt als potentiële ge-
bieden voor openluchtrecreatie [Van Tatenhove, 1993: 173] en in de Nota Landelijke
Gebieden (1977) werd de Vallei als geheel aangewezen als zone C-gebied, dat wil zeggen
een gebied met afwisselend landbouw, natuur en andere functies in kleinere ruimtelijke
eenheden [o.c.: 174]. Er werd vanuit de ruimtelijke ordening voor de Gelderse Vallei dus
gestreefd naar (kleinschalige) verweving van functies. In de casusstudie van de wissel-
werking tussen landbouw en ruimtelijke ordening [§ 3.3] bleek de implementatie van het
verwevingsbeleid echter problematisch. Ook in de Gelderse Vallei was dit beleid niet
opgewassen tegen de hoge agrarische dynamiek. De doorwerking van het ruimtelijke orde-
ningsbeleid vanaf eind jaren zestig tot medio jaren tachtig is dan ook minimaal geweest.
Hetzelfde geldt overigens voor het milieubeleid, zoals hieronder nog zal blijken. Het
landbouwstructuurbeleid, daarentegen, bleef doorwerken in de Gelderse Vallei. Tussen
1970 en 1986 verdrievoudigde de veestapel er [Akerboom et al., 1994: 46].
De geringe doorwerking van het ruimtelijke ordeningsbeleid in de Gelderse Vallei had
diverse oorzaken. Naast de gebrekkige afstemming van het rijksbeleid op de agrarische
dynamiek in het gebied speelde mee, dat sommige beleidsinstrumenten nauwelijks effec-
tief waren of geen enkele rol speelden in de nageschakelde besluitvorming van de ge-
meenten. Dit laatste betreft de Hinderwet en de bestemmingsplannen buitengebied. Laatst-
genoemde plannen bevatten vrijwel geen maatregelen om de groei van de veehouderij in
de Gelderse Vallei te reguleren, terwijl de gemeenten ook de Hinderwet zeer soepel toe-
pasten, ondanks de strenge mestwetgeving van het Rijk [Akerboom et al., 1994: 46]. Deze
mestwetgeving had enige tijd op zich laten wachten. De mestproblematiek werd reeds be-
gin jaren zeventig gesignaleerd maar de eerste actie van de rijksoverheid in dezen, de
vaststelling van de Interimwet Beperking Varkens- en Pluimveehouderij, kwam pas in
1984. De Interimwet was echter weinig effectief. In de periode 1984-1987 groeide het
aantal varkens in Nederland met 28% en het aantal kippen met 16%, waarmee ook de
mestproductie gestaag toenam [Glasbergen & Driessen, 1993: 83]. In 1987 werd de
Interimwet vervangen door een bedrijfsuitbreidings- en vestigingsverbod op grond van de
Meststoffenwet. De Meststoffenwet voorzag ook in een maximale fosfaatgift per ha land-
bouwgrond per jaar. Landbouworganisaties wisten echter een overgangsperiode te be-
dingen. De fosfaatnormen zouden slechts geleidelijk werden aangescherpt. Op korte ter-
mijn kon van de Meststoffenwet dan ook weinig effect worden verwacht [ibid.]. Mede hier-
om waren in een gebied met een hoge mestbelasting als de Gelderse Vallei aanvullende
maatregelen van gemeenten op basis van de Hinderwet en de bestemmingsplannen bui-
1 In het geval van landbouwstructuurbeleid is het onderscheid tussen gedragsconformiteit en
finale conformiteit minder relevant, aangezien dit beleid geen ruimtelijke component kent.
Gedragsconformiteit heeft wel ruimtelijke consequenties maar die zijn geen onderdeel van
het structuurbeleid.
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tengebied wenselijk geweest maar dergelijke maatregelen zijn dus uitgebleven. Als derde
verklaring voor de geringe doorwerking van het ruimtelijke ordenings- en milieubeleid in de
Gelderse Vallei wordt wel gewezen op de gebrekkige onderlinge afstemming van beide
beleidsterreinen [Van Tatenhove, 1993: 178; cf. Glasbergen & Driessen, 1993: 81-82].
Medio jaren ’80 - begin jaren ’90: gebiedsgericht beleid
De derde periode uit een oogpunt van doorwerking, van medio jaren tachtig tot begin jaren
negentig, wordt gekenmerkt door een omslag van generiek naar gebiedsgericht beleid. In
1987 nam de Provincie Gelderland het initiatief tot een gecoördineerde aanpak van de
problematiek in de Gelderse Vallei. Op dat moment was namelijk duidelijk dat de milieu-
doelstellingen onmogelijk gehaald zouden kunnen worden zonder verandering van de land-
bouwstructuur. Met name door toedoen van het grote aantal intensieve veehouderijbe-
drijven doen verzuring, vermesting en verdroging zich in de Vallei op grote schaal voor
[Van Tatenhove, 1993: 162-163]. Deze storingen in het natuurlijke substraat bedreigen het
voortbestaan van de natuurgebieden in en om de Vallei. De natuur in de Vallei is boven-
dien versnipperd. Door het intensieve agrarische gebruik zijn natuurgebieden verkleind
en/of geïsoleerd ten opzichte van elkaar komen te liggen. De versnippering leidt in de
beleving van velen bovendien tot een onaantrekkelijk landschap. De fysiek-ruimtelijke
organisatie wordt als rommelig ervaren [o.c.: 164].
Niet alleen voor beleidsmakers en stedelingen was de noodzaak van een gecoördineerde
aanpak duidelijk. Ook de boeren in het gebied hadden belang bij een dergelijke aanpak.
De Gelderse Vallei wordt gekenmerkt door relatief kleinschalige agrarische bedrijvigheid.
Door de veelheid van kleine bedrijven zijn de mogelijkheden voor bedrijfsuitbreiding gering,
is het grondgebruik versnipperd, de ontsluiting voor landbouwverkeer gebrekkig en zijn ook
de wateraanvoer en -afvoer niet optimaal. Deze factoren maken, dat de algemene recessie
in de agrosector zich volgens een berekening van het Centraal Planbureau in termen van
afnemende werkgelegenheid in de Gelderse Vallei driemaal zo hevig zou doen voelen als
in Nederland als geheel [Akerboom et al., 1994: 45]. Het gevaar van verpaupering van de
streek was daarom niet denkbeeldig. Bovenop deze landbouwstructurele problemen kwa-
men de steeds strengere milieu-eisen en de ruimtelijke claims voor natuur. Veel boeren
waren al niet in staat de vereiste milieu-investeringen te doen. Al met al was eind jaren
tachtig dus sprake van een gezamenlijk probleembesef, hoewel de probleemdefinities van
de diverse actoren uiteenliepen, zoals onder ’Sociale constructie in de Gelderse Vallei’ [§
6.5] nader zal blijken. Voor Rijk en provincie was het niet halen van de milieu-, natuur- en
R.O.-doelstellingen het hoofdprobleem, voor de agrosector de afnemende levensvatbaar-
heid van de agrarische bedrijven.
Het initiatief tot een gecoördineerde aanpak van de problematiek in de Gelderse Vallei
kwam van de Provincie Gelderland. Concrete aanleiding was een discussie in de Provin-
ciale Staten, eind 1987, over de implicaties van het herziene Streekplan Veluwe en het
Gelderse Milieuhygiënische Beleidsplan, beide gereed gekomen in 1987, voor de land-
bouwstructuur in de Gelderse Vallei. Provinciale ambtenaren schreven hierop een dis-
cussienota (VAL-FINAL, 1988) over de wijze waarop in de Vallei een veranderingsproces op
gang gebracht zou kunnen worden, gericht op een duurzame landbouw, het bereiken van
de gestelde milieunormen en een positieve ontwikkeling van het landschap. Gedeputeerde
Staten van de Provincie aanvaardden VAL-FINAL in 1988 als startnota. Ook de regionale
directie Landbouw, Natuur en Openluchtrecreatie van het Ministerie van LNV had de Vallei
op de agenda van het Ministerie geplaatst, daarin ondersteund door de Directeur-Generaal
Voedselvoorziening en de landbouwvertegenwoordigers. Dit betekende een breuk met de
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(onuitgesproken) strategie tot dan toe, waarin een koude sanering van de kleinschalige
agrarische bedrijvigheid in het gebied werd voorgestaan [Van Tatenhove, 1993: 166]. Maar
in 1988 trachtten zowel de Provincie Gelderland als het Ministerie van LNV de Gelderse
Vallei op de agenda van het Ministerie van VROM te krijgen en met succes. In het beleids-
voornemen voor de VINO (1988) werd de Gelderse Vallei genoemd als gebied waar een
actieve vernieuwing van de ruimtelijke structuur moest worden nagestreefd en in de
regeringsbeslissing over deze nota (1989) werd de Vallei bestempeld tot ROM-gebied
[Glasbergen & Driessen, 1993: 84; Akerboom et al., 1994: 46]. Op dat moment was sprake
van een beleidsraam. Een gezamenlijk probleembesef was gekoppeld aan de geïntegreer-
de gebiedsgerichte benadering als politiek gesanctioneerde oplossingsrichting. Hiermee
was een doorbraak in de beleidsvorming voor de Gelderse Vallei mogelijk geworden.
Reeds voordat de Gelderse Vallei was aangemerkt als ROM-gebied, had de Provincie Gel-
derland een workshop over het gebied georganiseerd, in april 1989, met de discussienota
VAL-FINAL als uitgangspunt. Deze workshop diende om de belanghebbenden met elkaar in
discussie te brengen over de aanpak van de problematiek in het gebied. Er werd dan ook
een groot aantal betrokkenen uitgenodigd en velen hebben de workshop ook daadwerkelijk
bijgewoond: vertegenwoordigers van de provincies Gelderland en Utrecht, gemeenten,
waterschappen, landbouworganisaties, de agribusiness, de RABO-bank, de plattelands-
vrouwen, milieu- en natuurorganisaties en het Recreatieschap Veluwe. Het resultaat van
de workshop was tweeledig. In de eerste plaats bleek de bereidheid van de participanten
om mee te werken aan een project, gericht op vernieuwing van het gebied. Het initiatief
van de Provincie Gelderland werd dus unaniem ondersteund. Ten tweede werd het project
slechts kansrijk geacht, indien de streek er zelf actief aan zou meewerken. Er werd dan
ook afgezien van het instellen van een stuurgroep (met verantwoordelijke overheden) en
een adviserende streekcommissie. In plaats daarvan werd voorgesteld de streek het roer
in handen te geven door de voornoemde Valleicommissie in te stellen [Glasbergen &
Driessen, 1993: 84-85; Van Tatenhove, 1993: 166; Akerboom et al., 1994: 46-47].
Na de instelling van de Valleicommissie, eind 1989, is onder haar supervisie gewerkt aan
de totstandkoming van een Plan van Aanpak voor het ROM-project. Eerst initieerde de
projectgroep een viertal verkenningen: een Verkenning Milieu, een Verkenning Natuur en
Landschap, een Verkenning Landbouw en een Verkenning Functieverandering. Deze ver-
kenningen bevatten bouwstenen voor een Plan van Aanpak. In 1992 stelde de commissie
mede op basis van de verkenningen een ontwerp-Plan van Aanpak vast. Na akkoord van
de drie betrokken ministers en een inspraakronde in de streek werd dit plan met de
ondertekening door alle betrokkenen in 1993 definitief.
Voordat de betrokken actoren een definitief Plan van Aanpak voor het ROM-project over-
eenkwamen, moest intensief worden onderhandeld met de landbouwvertegenwoordigers.
Die hadden namelijk grote moeite met de aanvankelijke nadruk op het bereiken van de
nationale milieudoelstellingen. Naar aanleiding van hun bezwaren is het Plan van Aanpak
op dit punt genuanceerd [Glasbergen & Driessen, 1993: 87-88; cf. Akerboom et al., 1994:
47]. Een en ander heeft er wel toe geleid, dat de landbouwbelangen uiteindelijk zwaarder
hebben gewogen dan milieu, natuur en landschap, zoals onder ’Sturing in de Gelderse
Vallei’ uitgebreider zal worden beschreven. Ook het ruimtelijke ordeningsbeleid, i.c. het
koersenbeleid uit de VINEX, heeft in het ROM-project geen rol van betekenis gespeeld
[Driessen et al., 1995b: 69]. Er is met andere woorden weinig veranderd in de geringe
doorwerking van het ruimtelijke ordeningsbeleid van de rijksoverheid, die vanaf eind jaren
zestig werd geconstateerd. Overwegend in de tweede helft van de jaren tachtig is echter
de doorwerking van de provinciale discussienota VAL-FINAL in de vierde rijksnota over de
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ruimtelijke ordening (plan- of beleidsconformiteit). Dit betekent een omkering van de
gebruikelijke doorwerkingsrichting. De initiële beleidsuitspraken werden gedaan op provin-
ciaal niveau en de nageschakelde besluitvorming speede op rijksniveau.
Begin jaren ’90 - heden: ROM-beleid
In de vierde periode die uit een oogpunt van doorwerking kan worden onderscheiden, van
begin jaren negentig tot heden, staat de uitvoering van het ROM-beleid, neergelegd in het
Plan van Aanpak Gelderse Vallei, centraal. Hierbij spelen de gemeenten een centrale rol.
Het Plan van Aanpak zou idealiter dan ook moeten doorwerken in de diverse gemeente-
lijke plansoorten, met name de bestemmingsplannen maar indien van toepassing ook de
gemeentelijke milieubeleids- en landschapsbeleidsplannen. Ten behoeve van deze door-
werking zijn enkele strategische uitwerkingsdocumenten van het Plan van Aanpak opge-
steld: een Leidraad Bestemmingsplannen, een Ammoniakreductieplan, een Begrenzingen-
plan voor de EHS in het gebied en een Landschappelijk Raamwerk. De relaties van deze
documenten tot het Plan van Aanpak en de reguliere gemeentelijke plannen zijn afgebeeld
in Figuur 5 [cf. Eibrink, 1995: 58].
In deze figuur is de ideaal-typische doorwerking van het ROM-beleid afgebeeld. In werke-
lijkheid verloopt de doorwerking enigszins anders. Zo hebben de Gelderse gemeenten Bar-
neveld, Ede, Ermelo, Hoevelaken, Nijkerk, Putten, Scherpenzeel en Wageningen het Pro-
ject Actualisering Bestemmingsplannen Buitengebied (PABB) gelanceerd, dat naast het
Plan van Aanpak als referentiekader voor de nieuwe bestemmingsplannen van deze ge-
meenten zal fungeren. Verder stemmen de Utrechtse gemeenten Woudenberg, Ameron-
gen, Renswoude en Maarn hun nieuwe bestemmingsplannen buitengebied in het kader
van het WARM-project op elkaar af middels een Raamplan, eveneens parallel aan de
doorwerking van het ROM-beleid [Eibrink, 1995: 50-51].
Zoals blijkt uit Figuur 5, kunnen ten aanzien van de doorwerking van het ROM-beleid twee
niveaus worden onderscheiden: (1) de doorwerking van het Plan van Aanpak in de strate-
gische uitwerkingsdocumenten en (2) de doorwerking van deze documenten in de regulie-
re gemeentelijke plannen. Beide niveaus van doorwerking zijn reeds uitgebreid gerappor-
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teerd in de scriptie van Eibrink, zij het dat ten tijde van zijn stage-onderzoek de strategi-
sche uitwerkingsdocumenten nog slechts in concept gereed waren (op het Landschappelijk
Raamwerk na), en dat aan de opstelling van de reguliere gemeentelijke plannen nog werd
gewerkt. De uiteindelijke mate van doorwerking van het Plan van Aanpak kon hij dan ook
niet vaststellen. Zijn voorlopige conclusies wijzen echter uit, dat de plan- of beleidsconfor-
miteit wel eens gering kan zijn. Behalve de ’storende’ invloed van het PABB en het
WARM-project in dit opzicht oefenden diverse gemeenten bij de opstelling van de strate-
gische uitwerkingsdocumenten druk uit om deze documenten zoveel mogelijk overeen-
komstig hun eigen wensen ingevuld te krijgen [Eibrink, 1995: 67]. Bovendien had nog geen
van de gemeenten een vigerend bestemmingsplan dat volledig op het Plan van Aanpak
was afgestemd, terwijl het merendeel van de onderzochte gemeenten niet beschikte over
een milieubeleidsplan en/of een landschapsbeleidsplan of deze plannen buiten de afstem-
ming met het Plan van Aanpak hield [o.c.: 66]. Eibrink wijt een en ander voornamelijk aan
het geringe sturende vermogen van het ROM-projectbestuur, i.c. de Stichting Vernieuwing
Gelderse Vallei.
Conclusies
Na de voorgaande globale toepassing van de onderzoekslijn ’doorwerking’ kan worden ge-
concludeerd, dat deze inderdaad toepasbaar is op het beschikbare empirische materiaal
met betrekking tot de Gelderse Vallei. Er blijken globaal vier perioden te kunnen worden
onderscheiden: een periode van aanzienlijke doorwerking van landbouwstructuurbeleid
(W.O. II - eind jaren zestig), een periode van geringe doorwerking van ruimtelijke orde-
ningsbeleid, in combinatie met een onverminderde doorwerking van het landbouwstruc-
tuurbeleid (eind jaren zestig - medio jaren tachtig), een periode van doorwerking van regio-
naal beleid in rijksbeleid (medio jaren tachtig - begin jaren negentig) en een periode van
(nog) geringe doorwerking van het regionale beleid in gemeentelijk beleid (begin jaren
negentig - heden).
Met name de derde periode is in zowel theoretisch als praktisch opzicht interessant.
Theoretisch wijkt de geconstateerde vorm van doorwerking af van het gangbare doorwer-
kingsmodel, waarin beleid doorwerkt ’van bovenaf’, van strategisch naar operationeel. In
het geval van de Gelderse Vallei blijkt echter een provinciaal initiatief, neergelegd in de
discussienota VAL-FINAL, door te werken in een rijksnota, i.c. de VINO. In praktisch opzicht is
dit interessant, omdat eruit blijkt, dat initiatief ’van onderaf’ kan lonen. Lagere overheden
en maatschappelijke groeperingen zijn dus niet aangewezen op een afwachtende houding
ten opzichte van de rijksoverheid. Een pro-actieve houding lijkt te verkiezen.
Globale uitwerking van ’doorwerking’
De derde periode geeft ook aanleiding de doorwerkingslijn uit het conceptuele kader uit te
werken. Bij doorwerking gaat het blijkbaar niet alleen om de invloed van strategische
plannen via de nageschakelde besluitvorming op operationele plannen en uiteindelijk de
ruimtelijke organisatie. Van belang is veeleer op welk niveau ideeën worden gegenereerd
en op welke andere niveaus deze worden overgenomen. Dit inzicht ondersteunt overigens
de keus voor een actor-centrische benadering in het vorige hoofdstuk [§ 5.3]. Immers,
vanuit een dergelijk uitgangspunt ligt het niveau van het initiële beleid niet op voorhand
vast maar worden de (inter)acties van actoren onderzocht, zoals hierboven is gedemon-
streerd. Indien deze benadering niet was gekozen maar was uitgegaan van structuren, i.c.
het Nederlandse planningstelsel, was een onderzoek naar de doorwerking van beleid in de
Gelderse Vallei voor de derde onderscheiden periode wellicht blijven steken in een con-
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formiteitsmeting van het Plan van Aanpak ten opzichte van bijvoorbeeld de VINO en de
VINEX met als uitkomst de hierboven vermelde constatering dat de doorwerking van deze
rijksnota’s gering is. Een actor-centrische benadering lijkt dus interessante perspectieven
te bieden voor doorwerkingsonderzoek.
6.4 Sturing in de Gelderse Vallei
De onderzoekslijn ’sturing’ heeft betrekking op de wijze waarop overheden trachten maat-
schappelijke processen doelbewust te beïnvloeden [§ 5.3]. In de exploratieve casusstudies
[Hoofdstuk 3] kwam naar voren, dat in het algemeen sprake is van een verschuiving van
hiërarchische sturing naar netwerksturing en/of zelfsturing. De (rijks)overheid kan het zich
niet langer permitteren op te treden als dominante actor, die het gedrag van ’lagere’ over-
heden en maatschappelijke groeperingen reguleert. In plaats daarvan stuurt zij in toe-
nemende mate op voet van gelijkheid. Daarmee heeft de besluitvorming niet langer een
’unicentrisch’ karakter maar kan zij als ’pluricentrisch’ worden gekarakteriseerd [Teisman,
1995]. Juist ook het ROM-beleid illustreert deze ontwikkeling, omdat dit beleid wordt ge-
kenmerkt door netwerksturing, zoals naar voren kwam in casusstudie 3 [§ 3.4].
Meerzijdige sturing
De categorie netwerksturing omvat diverse sturingsstrategieën en -instrumenten, waarvan
een aantal werd genoemd in het vorige hoofdstuk [§ 5.3]. In het kader van het ROM-
project Gelderse Vallei zijn diverse van deze strategieën en instrumenten gehanteerd. De
belangrijkste strategie was meerzijdige sturing. Deze strategie werd reeds vóór de start
van het eigenlijke ROM-project gevolgd door de provincie Gelderland bij de opzet van de
workshop naar aanleiding van de discussienota VAL-FINAL. Voor deze workshop had de
Provincie immers vele betrokkenen uitgenodigd om op voet van gelijkheid te discussiëren
over de aanpak van de problematiek in de Gelderse Vallei. Daarmee had elke actor in be-
ginsel een even grote inbreng in de beleidsvorming. De strategie van meerzijdige sturing
blijkt ook uit het resulterende voorstel de streek het roer in handen te geven met het
instellen van een Valleicommissie. Ook hierin waren weer vele betrokkenen gelijkelijk
vertegenwoordigd. In lijn hiermee werd bij de voorbereiding van het Plan van Aanpak door
de Valleicommissie gestreefd naar overeenstemming tussen alle betrokkenen. Het Plan
van Aanpak bleek uiteindelijk ook door allen te zijn ondertekend. De uitvoering van dit
plan, tenslotte, berust in belangrijke mate op vrijwilligheid. Dit geldt zeker voor individuele
boeren en landeigenaren maar ook de gemeenten zijn in beginsel autonoom, zoals hier-
boven wel bleek ten aanzien van de opstelling van de strategische uitwerkingsdocumenten
van het Plan van Aanpak. De betrokken actoren participeren dus als gelijkwaardige part-
ners in het ROM-project. De Provincie Gelderland (later ook Utrecht) en de rijksoverheid
hebben ten aanzien van de Gelderse Vallei niet eenzijdig hun plannen doorgedrukt maar
meerzijdig met de streek overlegd en onderhandeld over het te voeren beleid.
Een belangrijk meerzijdig sturingsinstrument was het Plan van Aanpak. Dit plan was de
spil van het proces van consensusvorming dat in het kader van het ROM-project is door-
gemaakt. Dat dit proces niet zonder slag of stoot is verlopen, blijkt wel uit het feit dat het
definitieve Plan van Aanpak vooraf werd gegaan door vier concept-versies, waarover tel-
kens intensief werd gediscussieerd [Eibrink, 1995: 41-47]. Een belangrijk samenbindend
element in het Plan is de uitwerking van de 0-optie of de autonome ontwikkeling, dus zon-
der ROM-beleid. Deze uitwerking leverde de conclusie op, dat zonder ROM-beleid zowel
de landbouw als milieu en natuur achteruit zouden gaan. Elk van de partijen bleek dus be-
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lang te hebben bij het project [ibid.], iets wat het draagvlak voor het project uiteraard heeft
vergroot. Behalve het Plan van Aanpak als meerzijdig sturingsinstrument werden met na-
me ook communicatieve instrumenten aangewend. Communicatie was vanaf de start één
van de pijlers van het ROM-project. De Valleicommissie had namelijk drie lijnen uitgezet:
een ’denklijn’ (planvorming), een ’doelijn’ (kleinschalige projecten) en een ’communicatie-
lijn’ (voorlichting, inspraak). In de praktijk is de communicatielijn van groot belang ge-
bleken, vanwege de vele betrokkenen bij het project. Deze lijn kreeg vorm in een perio-
dieke Valleikrant, voorlichtingsavonden en werkbezoeken. De intensieve communicatie
doet weliswaar afbreuk aan de doelmatigheid van het proces ("veel praten") maar is een
noodzakelijke voorwaarde voor een doeltreffend project [Spiegelenberg, 1996].
Netwerkmanagement
Hoewel meerzijdige of reflexieve sturing de belangrijkste sturingsstrategie is geweest, zijn
ook andere strategieën aangewend [cf. Kemperman, 1994: 26-30]. Het gaat met name om
netwerkmanagement, netwerkconstituering en sturing als fijnregeling. Van netwerk-
management was sprake bij de aanvang van het ROM-project en wel bij de samenstelling
van de Valleicommissie. De participerende actoren zijn namelijk geselecteerd binnen een
landbouw-milieucontext, in navolging van het uitnodigingsbeleid van de Provincie Gelder-
land voor de reeds genoemde workshop. De recreatiesector werd in eerste instantie buiten
de deur gehouden, evenals andere veroorzakers van milieuproblemen dan de landbouw,
zoals verkeer en industrie. Verder is binnen de participerende partijen een selectie
gemaakt. Zo was de Utrechtse landbouwwereld niet vertegenwoordigd in de Valleicom-
missie. De belangrijkste overweging achter deze manipulatie van de pluriformiteit van het
netwerk was de begrijpelijkerwijs gewenste beperking van de grootte van de commissie.
Een commissie van 20 à 25 leden werd nog werkbaar geacht [Van Tatenhove, 1993: 166-
167]. Deze vorm van netwerkmanagement heeft er echter wel toe geleid, dat het ROM-
project is ingeperkt tot een landbouw-milieuproject. Dit kwam de commissie al gauw op
protesten van de agrosector te staan, aangezien oplossingen voor milieuproblemen uit-
sluitend binnen de landbouw werden gezocht. Ook het halen van strengere normen dan de
nationale stuitte op verzet van de landbouwvertegenwoordigers.
Netwerkconstituering
Deze oppositie gaf aanleiding tot de strategie van netwerkconstituering. In het kader van
de voorbereiding van het Plan van Aanpak werd een redactiecommissie ingesteld, be-
staande uit zes leden (vertegenwoordigers van respectievelijk de Provincie Gelderland
(voorzitter), de natuurbeschermingsorganisaties, de landbouworganisaties, de agribusiness,
de gemeenten en de rijksoverheid)1. In de besloten kring van deze groep werd getracht
om tenminste op hoofdlijnen tot overeenstemming te komen en het inmiddels vigerende
concept-Plan van Aanpak besluitvormingsrijp te maken. De gebruikelijke openbare ver-
gaderingen van de Valleicommissie in haar geheel werden opgeschort [Glasbergen &
Driessen, 1993: 88-89]. Dit betekende een verandering van de interactieregels in het
netwerk.
1 Merk op, dat de recreatiesector (weer) niet in deze commissie is vertegenwoordigd. Later
zou de commissie van de Adviesraad voor de Openluchtrecreatie dan ook de kritiek krijgen,
dat recreatie en toerisme teveel als een afgeleide van landbouw en natuur werden gezien




De meest markante vorm van netwerksturing in het kader van het ROM-project is sturing
als fijnregeling of situationele sturing. Ook deze sturingsstrategie werd ingegeven door de
oppositie van de agrosector. In reactie op deze oppositie stemde de rijksoverheid namelijk
in met een onderschrijding van de nationale milieunormen en een beperking van de EHS in
de Gelderse Vallei, een Gebiedsgerichte Toepassing van de Ecologische Richtlijn en werd
de Wet Verplaatsing Mestproductie naar aanleiding van het ROM-project alsnog aan de
Tweede Kamer aangeboden. Wat de milieunormen betreft, stelde de Valleicommissie,
waarin dus ook de drie betrokken ministeries vertegenwoordigd waren, reeds in het eerste
concept van het Plan van Aanpak een regionale differentiatie van milieunormen voor. Zij
maakte onderscheid tussen ’gewone gebieden’, ’landbouw+-gebieden’ en ’milieu+(lees:
EHS)-gebieden’. Een dergelijke zonering sloot aan bij de idee van scheiding van landbouw
en natuur, waarin de diverse leden van de Valleicommissie elkaar hadden gevonden mid-
dels het concept ’vensterbanken in een ecologische woestijn’ [Van Tatenhove, 1993: 218].
’Scheiding op hoofdlijnen’, gekoppeld aan ’krimp en groei’ van agrarische bedrijvigheid
(resp. in milieu+- en landbouw+-gebieden), vormde het richtinggevende planconcept voor de
Gelderse Vallei [Kemperman, 1994: 23-26]. In de landbouw+-gebieden zou de nationale
milieu-basiskwaliteitsnorm niet langer de ondergrens vormen en in milieu+-gebieden zou
juist een hogere milieukwaliteit worden nagestreefd. Aangezien de landbouw+-gebieden
echter een grotere oppervlakte besloegen dan de milieu+-gebieden, zouden per saldo de
nationale milieudoelstellingen in de Gelderse Vallei niet worden gehaald [Eibrink, 1995:
42].
Het derde concept-plan ging nog een stap verder in het onderschrijden van de nationale
milieunormen. Volgens deze versie van het Plan van Aanpak zou niet alleen buiten de
EHS-gebieden de ammoniakdepositiedoelstelling uit het NMP worden losgelaten maar
bovendien binnen de EHS-gebieden niet langer worden gestreefd naar de bijzondere milieu-
kwaliteit [o.c.: 45]. Deze beleidsvoornemens hebben het definitieve Plan van Aanpak ge-
haald [o.c.: 47]. Gevoegd bij het feit, dat de grenzen van de EHS in de opeenvolgende
versies van het Plan steeds nauwer werden getrokken, zijn in de Gelderse Vallei de rijks-
beleidsdoelstellingen dus losgelaten, terwijl zij aanvankelijk toch door de Valleicommissie
werden onderschreven [o.c.: 37]. Deze constateringen mogen echter niet verhelen, dat zo-
als gezegd tenminste een zonering van landbouw- en natuurgebieden werd overeengeko-
men en dat de rendabele agrarische bedrijven milieuinvesteringen zouden doen. Vergele-
ken met de situatie vóór de aanvang van het ROM-project, zoals die onder ’Doorwerking in
de Gelderse Vallei’ werd beschreven, is dit een verbetering.
Situationele sturing door de rijksoverheid is ook opgetreden ten aanzien van de Ecologi-
sche Richtlijn, officieel de Richtlijn Ammoniak en Veehouderij. Deze was oorspronkelijk
bedoeld om in het kader van de vergunningverlening ingevolge de Hinderwet een toename
van ammoniakdepositie door uitbreiding of nieuwvestiging van agrarische bedrijven tegen
te gaan in de nabijheid van zuurgevoelige gebieden [Van Tatenhove, 1993: 291-292]. Vol-
gens de landbouwvertegenwoordigers in het ROM-project moest deze richtlijn in de Gel-
derse Vallei echter buiten werking worden gesteld, omdat anders schaalvergroting door be-
drijfssamenvoeging en bedrijfsverplaatsing onmogelijk zou zijn. Deze oppositie heeft er
uiteindelijk toe geleid, dat het Ministerie van VROM akkoord ging met het voorstel de ge-
hele Gelderse Vallei als één zuurgevoelig gebied aan te merken. Hierdoor werd bedrijfs-
vestiging of -uitbreiding mogelijk, mits over de Vallei als geheel genomen milieuwinst zou
worden geboekt. Daarbij zou zoveel mogelijk worden gestreefd naar verplaatsing van pro-
ductiecapaciteit vanuit EHS-gebieden naar andere delen van de Vallei maar in uitzonde-
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ringsgevallen zou ook verplaatsing binnen of langs de EHS mogelijk zijn [o.c.: 231-232].
De voornemens tot bedrijfsverplaatsing in de Gelderse Vallei waren mede aanleiding tot
indiening van de Wet Verplaatsing Mestproductie door de Minister van LNV bij de Tweede
Kamer. In juni 1992 was behandeling van het wetsvoorstel opgeschort, omdat ervan werd
uitgegaan, dat de vigerende mestproductierechten overbodig zouden worden in het licht
van de voorgenomen koppeling van mestproductie aan milieuhygiënisch verantwoorde af-
zetmogelijkheden van mest. De perikelen rond het gebiedsgerichte beleid waren echter
aanleiding de behandeling van het wetsvoorstel alsnog voort te zetten, zij het dat het
tijdelijke karakter van de wet bleef beklemtoond [o.c.: 257]. Ook ten aanzien van dit
wetsvoorstel drukken regionale situaties dus een stempel op de nationale beleidsvorming
en daarmee is sprake van situationele sturing door de rijksoverheid [Van Tatenhove et al.,
1994: 33].
Conclusies
Al met al blijkt de onderzoekslijn ’sturing’ toepasbaar te zijn op de problematiek van de
Gelderse Vallei. In het kader van het ROM-project kunnen diverse netwerksturingsstrate-
gieën worden onderscheiden, variërend van meerzijdige sturing tot situationele sturing. Met
name de laatste vorm van netwerksturing geeft aanleiding tot kritische vragen. De oor-
spronkelijke, generieke rijksbeleidsdoelstellingen bleken het regionale overleg- en
onderhandelingsproces niet te hebben doorstaan. Per saldo was sprake van een over-
heersing van agrarische belangen. Hoe kon dit gebeuren?1 Wat is de geloofwaardigheid
van nationale doelstellingen, die worden losgelaten wanneer zij in een regio geïmplemen-
teerd worden? Kunnen dergelijke afwijkingen van het vigerende rijksbeleid worden voor-
komen en, zo ja, hoe? Wat is anders de effectiviteit van rijksbeleid? Vragen die elders
reeds zullen zijn gesteld maar die ook hier klemmend naar voren komen en gelden als
evenzovele aanknopingspunten voor onderzoek. Evaluerend onderzoek naar de implicaties
van netwerksturing vindt inderdaad in toenemende mate plaats [RMNO, 1995: 53].
Globale uitwerking van ’sturing’
Het voorgaande, globale onderzoek in de sturingslijn geeft aanleiding ook deze onder-
zoekslijn uit het conceptuele kader uit te werken. Daarbij gaat het er vooral om dit kader te
operationaliseren tot aangrijpingspunten voor sturing. Dergelijke aangrijpingspunten be-
vinden zich binnen elk van de onderscheiden systemen: het cognitieve, het sociale, het
sociaal-ruimtelijke en het fysiek-ruimtelijke systeem [Figuur 3, § 5.1].
Wat het cognitieve systeem betreft, bleek het voor de voortgang van het ROM-project
Gelderse Vallei van groot belang dat er een gezamenlijk probleembesef bestond. De 0-
optie was voor alle partijen onaantrekkelijk en dit vormde de basis voor verdere samen-
werking. Het uitwerken van de 0-optie is op het cognitieve vlak dan ook een belangrijk
aangrijpingspunt voor (netwerk)sturing. Ook doelstellingen en richtlijnen kunnen als
cognitieve aangrijpingspunten voor sturing worden aangemerkt. In het geval van de Gel-
derse Vallei bleek hiermee tenminste te zijn gemanipuleerd, teneinde tot overeenstemming
met de landbouwvertegenwoordigers te komen. Bij deze wijze van sturing kunnen echter
kritische vragen worden gesteld.
Op het niveau van het sociale systeem kunnen naar aanleiding van het bestudeerde ROM-
1 Deze vraag komt nog aan de orde onder ’Institutionalisering in de Gelderse Vallei’ [§ 6.6].
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project de pluriformiteit van de actoren in het netwerk, het aantal actoren en de inter-
actieregels tussen actoren als aangrijpingspunten voor sturing worden aangemerkt. De
pluriformiteit van het Valleinetwerk bleek te zijn beperkt om het project werkbaar te
houden. Op het moment dat het proces stokte wegens protesten van de landbouwver-
tegenwoordigers is vervolgens het aantal actoren gereduceerd door in een kleine groep
verder te onderhandelen. Daarbij werd tevens de interactieregel om in het openbaar te
vergaderen opgeschort.
Aangrijpingspunt voor sturing in het sociaal-ruimtelijke systeem vormde de maatschappe-
lijk-ruimtelijke organisatie. Scheiding op hoofdlijnen van de functies landbouw en natuur
bleek het richtinggevende concept in het Plan van Aanpak van het ROM-project. De func-
ties als zodanig zijn echter niet als aangrijpingspunt voor sturing gehanteerd. In de
Verkenning Functieverandering zijn wel voorstellen gedaan voor functieveranderingen, c.q.
alternatieve vormen van ruimtegebruik. Functies die een wezenlijke verschuiving in de
betekenis van de Gelderse Vallei hadden kunnen betekenen, zijn in deze verkenning
echter niet uitgewerkt. De Valleicommissie ging ervan uit, dat landbouw en natuur de
belangrijkste functies zouden blijven [Van Tatenhove et al., 1994: 23]. Bovendien nam zij
een inkrimping van de totale veestapel, die inherent zou zijn aan een functieverandering
van de (intensieve) landbouw in het gebied, vanaf de aanvang van het ROM-project niet
als optie in beschouwing [Van Tatenhove, 1993: 167].1
Sturing op elementen uit het fysiek-ruimtelijke systeem heeft vooral plaats gevonden ten
aanzien van de EHS. De selectie van kerngebieden binnen de EHS is immers gebaseerd op
kenmerken van het natuurlijke substraat. Zo vormt de Lunterse Beek de ’van nature ge-
geven’ as van de voorgestelde ecologische verbindingszone tussen de Veluwe en de
Utrechtse Heuvelrug [Eibrink, 1995: 44]. De precieze begrenzing van de EHS-gebieden
bleek in het overleg- en onderhandelingsproces evenwel variabel te zijn.
6.5 Sociale constructie in de Gelderse Vallei
De onderzoekslijn ’sociale constructie’ gaat uit van de percepties van actoren [§ 5.3]. In
deze lijn kan worden belicht, dat schijnbaar objectieve feiten subjectief zijn in de zin dat zij
zijn gedefinieerd vanuit de specifieke perceptie(s) van bepaalde actoren. Ten aanzien van
de Gelderse Vallei kan dan in algemene zin worden gewezen op de verschuiving in per-
ceptie van ’platteland’ naar ’landelijk gebied’ [§ 5.3]. Ook op de Gelderse Vallei werden
vanaf eind jaren zestig claims gelegd vanuit andere beleidsterreinen dan de landbouw-
politiek, met name vanuit de ruimtelijke ordening. De doorwerking van de betreffende be-
leidsuitspraken over (kleinschalige) verweving van functies bleek echter minimaal te zijn
geweest. De hoge agrarische dynamiek bleef voortbestaan, evenals een proces van ver-
stedelijking in Amersfoort en omstreken en langs de as Veenendaal - Ede [Hoekveld,
1990: 35-37]. De sociale constructie ’landelijk gebied’ bleef in de Gelderse Vallei met
andere woorden een virtuele realiteit [cf. Van Tatenhove, 1993: 176].
Een landbouw-milieuproject
Toegespitst op het ROM-project, kan van sociale constructie worden gesproken met
1 Een en ander wijst erop, dat in de Gelderse Vallei niet of nauwelijks sprake is van ver-
schuivingen in de betekenis van het landelijk gebied. Hierop wordt nog teruggekomen,
onder andere onder ’Sociale constructie in de Gelderse Vallei’ [§ 6.5].
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betrekking tot de voornoemde inperking ervan tot een landbouw-milieuproject. De re-
creatiesector werd in eerste instantie buiten de deur gehouden, evenals verkeer en
industrie. Oplossingen voor milieuproblemen bleken dan ook vooral te zijn gezocht binnen
de landbouw. Dit heeft ertoe geleid dat het ROM-project uiteindelijk geconcentreerd is op
het probleem ’verzuring’ c.q. de ammoniakproblematiek. Deze ontwikkelde zich tot de spil
van het Valleiproject [Van Tatenhove, 1993: 231]. Zowel de voornoemde (verhitte) dis-
cussies over de regionale differentiatie van de ammoniakdepositiedoelstelling uit het NMP
als die over de Ecologische Richtlijn als de hernieuwde behandeling van de Wet Verplaat-
sing Mestproductie draaiden om deze problematiek. De problematiek van ruimtelijke orde-
ning en milieu (ROM) is dus in tweeërlei opzicht versmald. Eerst is de problematiek inge-
perkt tot de agrosector en vervolgens tot de verzuring.
De feitelijke regionale ontwikkeling van de Gelderse Vallei rechtvaardigt deze tweevoudige
inperking niet geheel. De versmalling tot een landbouw-milieuproject gaat namelijk voorbij
aan de verstedelijkingsprocessen, die zich in de Vallei manifesteren. Fungeerde de west-
flank van de Vallei reeds vanaf circa 1950 als overloopgebied van de Randstad [Hoekveld,
1990: 28], vanaf medio jaren tachtig wordt ook de as Veenendaal - Ede in toenemende
mate onderdeel van een ’urban field’, dat zich uitstrekt van de Randstad over de zuid-
Veluwezoom naar het Ruhrgebied. Het zuiden van de Gelderse Vallei is daarmee opge-
nomen in de ontwikkeling van een intermetropolitane as [o.c.: 43]. De Gelderse Vallei is
dan ook geen homogeen gebied maar bestaat uit enkele qua ontwikkeling gedifferen-
tieerde deelgebieden: een door verstedelijking en (water)recreatie gekenmerkt noord-
westen, een door een polycentrische stedelijke structuur bepaald zuiden en een door
intensieve veehouderij en bedrijvigheid bepaald oosten en centrum [o.c.: 42]. De Vallei is
dus meer dan een agrarisch en milieukundig te herstructureren ’open ruimte’. Toch be-
strijkt het ROM-project ook de reeds verstedelijkte noordwestelijke en de nog verstede-
lijkende zuidelijke rand. Gezien de in het algemeen hoge stedelijke dynamiek, is het niet
denkbeeldig, dat met name het zuidelijke deel van het agrarische centrum in toenemende
mate in de invloedssfeer van de genoemde intermetropolitane as komt te liggen [cf. Hoek-
veld, 1990: 44]. Juist daarin zouden mogelijkheden tot ’plattelandsvernieuwing’ in de vorm
van stadslandschappen kunnen liggen. Met de genoemde tweevoudige inperking van de
problematiek vallen dergelijke potenties echter bij voorbaat buiten het ROM-project.1 De
sociale constructie van het project impliceert dus een blikvernauwing.
Verschillende probleemdefinities
Het verschijnsel sociale constructie komt ook naar voren in de werkelijkheidsdefinities van
de betrokken actoren. Het Rijk en de twee provincies zagen, net als de milieu- en natuur-
organisaties, vooral milieu- en ruimtelijke problemen in de Gelderse Vallei, zoals ver-
mesting, verzuring, verdroging en versnippering [Van Tatenhove, 1993: 192]. De land-
bouwvertegenwoordigers hadden echter vooral problemen met de landbouwkundige struc-
tuur in het gebied. Hun grootste probleem was de reeds genoemde koude sanering, die bij
een autonome ontwikkeling onvermijdelijk leek [o.c.: 200]. In eerste instantie reageerden
zij, evenals de waterschappen en enkele gemeenten in de Vallei, dan ook afhoudend op
de probleemdefinities van Rijk en provincies. Zij relativeerden de aandacht voor milieu-
problemen in het algemeen en trokken in het bijzonder de ernst van de verzuringsproble-
matiek in twijfel [o.c.: 193]. Op basis van enkele onderzoeken door de Landbouwuniversi-
1 In lijn hiermee staan veel gemeenten in de Gelderse Vallei sceptisch tegenover diverse vor-
men van plattelandsvernieuwing, zoals de ontwikkeling van landbouw èn natuur, extensieve
woonvormen, recreatie en niet-agrarische bedrijvigheid [Van Tatenhove, 1993: 239].
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teit Wageningen in opdracht van de agrarische jongeren en een nota van de toenmalige
Gewestelijke Raden van het Landbouwschap ontwikkelden de landbouwvertegenwoordi-
gers een eigen visie op het ROM-project. Zij voerden met andere woorden een veldstrijd
onder gebruikmaking van de hulpbron onderzoek. Inzet van deze strijd waren niet de
milieu- en ruimtelijke problemen maar de landbouwstructurele problemen in de Vallei, zoals
de (te) kleine bedrijven, productierechten voor melk en mest, de als belemmerend ervaren
wet- en regelgeving en de financiering van milieuinvesteringen [o.c.: 199]. De landbouw-
vertegenwoordigers waren wel bereid te zoeken naar oplossingen voor milieuproblemen
maar alleen binnen de randvoorwaarden van behoud van inkomen en productievolume
[o.c.: 200]. Zij zouden hun veldstrijd uiteindelijk winnen, zoals blijkt uit het hierboven
beschreven onderschrijden van de nationale milieunormen en de geleidelijke inperking van
de EHS. De minderheidspositie van de milieu- en natuurorganisaties in de Valleicommissie
is niet vreemd aan deze ontwikkeling [o.c.: 221-222].
Deze verschillen in probleemdefinities kunnen echter moeilijk als verrassend worden
gekenschetst. Die van de landbouwvertegenwoordigers is uiteraard ingegeven door hun
economische belang bij het voortbestaan van landbouw in de Gelderse Vallei.1 Zij accep-
teerden de probleemdefinities van Rijk en provincies alleen in de hoop in ruil hiervoor
financiën en beleidsruimte te verkrijgen om een koude sanering te kunnen voorkomen [Van
Tatenhove, 1993: 200]. De probleemdefinities van Rijk en provincies op hun beurt waren
afgeleid van de ’doxa’ dat milieu- en ruimtelijke problemen van groot maatschappelijk
belang zijn [o.c.: 193]. Zowel de landbouwvertegenwoordigers als Rijk en provincies
belichtten één set aspecten van de problematiek in de Gelderse Vallei. Daarbij waren
echter geen van beiden blind voor de andere aspecten. De landbouwvertegenwoordigers
accepteerden, weliswaar schoorvoetend, immers de probleemdefinitie van Rijk en provin-
cies en de laatsten namen gedurende het project steeds meer de probleemdefinitie van de
eersten over. Op deze wijze ontstond een tamelijk homogene sociaal-cognitieve configu-
ratie. Deze werd ongetwijfeld mede veroorzaakt door de doorgaande interactie tussen de
betrokken actoren. Het verschijnsel sociale constructie is echter interessanter wanneer
bepaalde aspecten van een problematiek niet worden opgenomen in de werkelijkheids-
definities van de betrokken actoren. Die aspecten worden dan met andere woorden ’weg
gedefinieerd’, waarbij het vervolgens interessant is te onderzoeken wat hiervoor de
redenen zijn (geweest).
Conclusies
Samenvattend brengt de onderzoekslijn ’sociale constructie’ enerzijds een blikvernauwing
binnen het ROM-project Gelderse Vallei aan het licht en anderzijds bleken de betrokken
actoren er aanvankelijk verschillende probleemdefinities op na te houden. De betreffende
probleemdefinities bleken weliswaar tamelijk voor de hand te liggen maar in andere geval-
len zou dit anders kunnen zijn. Al met al kan dan ook worden geconcludeerd dat ’sociale
constructie’ een zinvolle onderzoekslijn is. De onderzoekslijn is toepasbaar op het be-
schikbare empirische materiaal.
Globale uitwerking van ’sociale constructie’
Ook deze onderzoekslijn kan op basis van het empirische onderzoek globaal worden uitge-
1 Dit economische belang kan in zoverre worden gerelativeerd, dat de agrarische jongeren
minder dan het Landbouwschap vasthielden aan de traditionele lijn van grootschaligheid
[Van Tatenhove, 1993: 196].
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werkt. Sociale constructies blijken te kunnen worden onderzocht aan de hand van door
actoren gehanteerde begrippen (’platteland’, ’landelijk gebied’), aan de hand van niet-
geactiveerde actoren (in het geval van het ROM-project Gelderse Vallei de sectoren re-
creatie, verkeer en industrie) en aan de hand van probleemdefinities van de betrokken
actoren.
6.6 Institutionalisering in de Gelderse Vallei
Institutionalisering betreft de verduurzaming van sociale interacties in structuren, zoals
organisaties, normen en waarden en procedures [§ 5.3]. Institutionalisering als onder-
zoekslijn staat de laatste tijd nogal in de belangstelling, getuige een recent themanummer
van het tijdschrift Bestuurskunde (1996/5). Aangezien het hier een teruggrijpen op de tradi-
tionele benadering in de politicologie tot de jaren vijftig betreft, wordt gesproken van neo-
institutionalisme. Sommigen zien het neo-institutionalisme als de momenteel gewenste do-
minante benadering in politicologie, bestuurskunde en beleidswetenschap. Ten onrechte
[Hoogerwerf, 1995]. De institutionele benadering is complementair aan andere, gedrags-
en beleidswetenschappelijke benaderingen van het openbaar bestuur. In dit rapport fun-
geert de benadering ook als zodanig. Institutionalisering is immers slechts één van de vijf
onderzoekslijnen die in het vorige hoofdstuk werden afgeleid. De enigszins paradoxale
relatie met de actor-centrische benadering komt aan het eind van de paragraaf expliciet
aan de orde.
Institutionalisering van het milieubeleid
In institutioneel opzicht staat het ROM-project Gelderse Vallei in de context van de
institutionalisering van het milieubeleid in Nederland [cf. Van Tatenhove, 1993]. Zoals
bleek, is in Nederland sprake geweest van gefragmenteerde institutionalisering van het
milieubeleid op rijksniveau. De afbakening van het milieubeleidsterrein ten opzichte van
met name volksgezondheid en ruimtelijke ordening vormde lange tijd een heet hangijzer en
inmiddels werd en wordt milieubeleid binnen diverse departementen ontwikkeld.
Het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid aan de basis van de ROM-projecten kan nu wor-
den begrepen als een poging om de gefragmenteerde institutionalisering van het milieu-
beleid op nationaal niveau te boven komen door op regionaal niveau integratie te be-
werkstelligen. Hierbij speelde enerzijds de wens om vanuit het milieubeleid greep te krijgen
op de landbouw, iets wat tot dan toe niet erg was gelukt. Het geïntegreerde gebieds-
gerichte beleid belichaamde in dit opzicht een derde beleidsterrein voor landelijke
gebieden, naast ruimtelijke ordening en landbouwpolitiek. Anderzijds diende het geïnte-
greerde gebiedsgerichte beleid als instrument om de integratie van het milieubeleid met de
genoemde beleidsterreinen te realiseren [Van Tatenhove, 1993: 177]. Binnen de Vallei-
commissie was men zich bewust van deze context van het ROM-project. Een aantal leden
noemde de geringe effectiviteit van het milieubeleid en het falen van de integratie van
deelbeleid op rijksniveau als belangrijke impliciete redenen voor het initiëren van het
project [o.c.: 178]. Volgens hen poogde het Rijk te "komen tot een nieuwe vorm van
beleidsintegratie op regionaal niveau, omdat op landelijk niveau de sectoren elkaar
voortdurend in de haren vliegen". Enkele andere citaten: "VROM probeert met het ROM-
beleid in te breken in de landbouw en zich een positie te verwerven in het buitengebied"
en "Het reguliere sectorale instrumentarium is onvoldoende om de problemen in de Vallei
aan te pakken. De effectiviteit van het beleid is waarschijnlijk groter als je streeft naar een
breed bestuurlijk en maatschappelijk draagvlak dan via ge- en verboden" [ibid.].
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Verklarende inzichten
In het licht van de institutionaliseringsoptiek blijkt het ROM-project dus deel uit te maken
van een veldstrijd van het Ministerie van VROM met als inzet de positie en effectiviteit
(eigenlijk doorwerking1) van het nationale milieubeleid. Dit verklaart mede waarom het
project vanaf de start werd ingeperkt tot de landbouw-milieuproblematiek en, paradoxaal
genoeg, hoe het mogelijk was dat de nationale milieunormen uiteindelijk werden onder-
schreden. Wat de inperking tot de landbouw-milieuproblematiek betreft, bleek het Minis-
terie van VROM greep te willen krijgen op (de milieuverontreiniging door) de landbouw. De
genoemde inperking van het ROM-project ligt geheel in lijn met dit strategische doel van
het Ministerie. Weliswaar werd het Valleiproject geïnitieerd door de Provincie Gelderland
maar dit vond plaats binnen de kaders van het vigerende rijksbeleid. Aanvankelijk maakten
het Rijk en de provincies, met in hun voetspoor de milieu- en natuurorganisaties, in hun
probleemdefinities dan ook gezamenlijk front tegenover de landbouw [Van Tatenhove,
1993: 192]. Veel leden van de Valleicommissie zagen het ROM-project dan ook als een
project van het Rijk [o.c.: 179]. Gezien het genoemde strategische doel van het Ministerie
van VROM, mag het geen verwondering wekken, dat de landbouwstructurele problemen in
de Gelderse Vallei in eerste instantie onderbelicht bleven [o.c.: 198-199]. Zij pasten niet in
het kader van de institutionalisering van het milieubeleid.
Ook het onderschrijden van de nationale milieunormen, dat onder ’Sturing in de Gelderse
Vallei’ aan de orde kwam, kan vanuit een institutionaliseringsoptiek worden verklaard.
Zoals bleek, was de doorwerking van het (ruimtelijke ordenings- en) milieubeleid in de
Gelderse Vallei lange tijd gering. Met het oog op de institutionalisering van het milieubeleid
was het Ministerie van VROM er uiteraard veel aan gelegen hier verandering in te
brengen. Deze verandering werd nu verwacht van overleg en onderhandeling met de
streek, teneinde een maatschappelijk en bestuurlijk draagvlak voor het te voeren milieu-
beleid te creëren [Van Tatenhove, 1993: 180]. Men koos dus welbewust voor meerzijdige
sturing. Deze keus kan als een verlegenheidsoptie worden beschouwd. Uit een oogpunt
van institutionalisering wilde het Ministerie van VROM zijn claims op de Gelderse Vallei tot
gelding brengen. Pas toen dit met eenzijdige sturing niet was gelukt, kwam meerzijdige
sturing in beeld. Het ministerie was dus in zekere zin veroordeeld tot deze sturings-
strategie [cf. o.c.: 250]. Daarmee werd de uitkomst van het ROM-project in hoge mate
afhankelijk van de inbreng van de regionale actoren. Voor het ministerie was vrijwel elke
wijze van rekening houden met de rijksbeleidsdoelstellingen al winst ten opzichte van de
uitgangssituatie van minimale doorwerking. Aanvankelijk brachten Rijk, provincies en
milieu- en natuurorganisaties de rijksdoelstellingen nog met stelligheid naar voren. In
reactie hierop voltrok zich bij de landbouwvertegenwoordigers echter een bewustwordings-
proces onder actieve benutting van de hulpbron onderzoek [o.c.: 194-196]. Op basis van
deze machtsbron verschoof het accent geleidelijk naar de landbouwstructurele problemen
in de Gelderse Vallei en versterkte de landbouwvertegenwoordiging haar machtspositie in
het ROM-project ten koste van de milieu- en natuurorganisaties [o.c.: 230]. Er was met
andere woorden sprake van een verschuivende machtsbalans. Aangezien het Ministerie
van VROM zich node gecommitteerd had aan de strategie van meerzijdige sturing, kon het
minder weerwerk bieden dan haar veldstrijd zou doen vermoeden. Een en ander verklaart
1 Doorwerking betreft de overname van het beleid van een bepaalde actor door anderen in
woorden en/of daden. Effectiviteit betreft de bijdrage van een bepaald beleid aan een
bereikt resultaat. Doorwerkingsvragen zijn dus als het ware ’voorwaarts’ gericht in een
beleidsproces (van beleid naar uitkomsten) en effectiviteitsvragen ’achterwaarts’ (van
uitkomsten naar beleid) [cf. Broekhans & Van der Vlist, 1996].
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hoe agrarische belangen het ROM-project uiteindelijk konden overheersen.
Conclusies
Op basis van het voorgaande kan ten aanzien van de onderzoekslijn ’institutionalisering’
worden geconcludeerd, dat deze lijn toepasbaar is op het empirische materiaal met betrek-
king tot de Gelderse Vallei. Interessant is vooral, dat deze lijn verklarende inzichten blijkt
op te leveren, terwijl de lijnen ’doorwerking’, ’sturing’ en ’sociale constructie’ beperkt bleven
tot beschrijving en analyse. In de institutionaliseringslijn kan dan ook fundamenteel onder-
zoek worden gedaan en daarmee is deze lijn een welkome aanvulling op de genoemde
onderzoekslijnen.
Globale uitwerking van ’institutionalisering’
Wat de uitwerking van de institutionaliseringslijn betreft, blijken factoren als status, macht
en invloed belangrijke elementen in institutionaliseringsprocessen. In de Gelderse Vallei
was uit een oogpunt van institutionalisering een veldstrijd gaande met als inzet de status
van het milieubeleid. Het Ministerie van VROM wilde vanuit dit beleidsterrein invloed uit-
oefenen op de ontwikkelingen in de Vallei, iets wat lange tijd niet was gelukt. In het ROM-
project probeerde het ministerie als het ware een voet tussen de deur te krijgen. Voor de
implementatie van het milieubeleid bleek het ministerie echter afhankelijk van regionale
actoren. De inhoudelijke uitkomst van het ROM-project werd uiteindelijk dan ook in hoge
mate bepaald door de machtsbalans tussen deze actoren. Met het verschuiven van de
machtsbalans van de milieu- en natuurorganisaties naar de landbouwvertegenwoordiging,
werd het pleit voor milieu en natuur beslecht ten gunste van landbouw. Deze beschouwing
wijst uit, dat machtsbalansanalyse een vruchtbare benadering in institutionaliserings-
onderzoek kan zijn. Veel institutionaliseringsprocessen zullen immers mede worden inge-
geven door een ’Wille zur Macht’. Wanneer een beleidsterrein is geïnstitutionaliseerd,
betekent dit nu eenmaal een aanmerkelijke versterking van de machtspositie van de be-
trokken actoren.
Relatie met de actor-centrische benadering
De belangrijke rol van machtsbalansen in institutionaliseringsprocessen maakt duidelijk, dat
ook onderzoek in de institutionaliseringslijn uit het conceptuele kader volgens een actor-
centrische benadering kan worden verricht. Op het eerste gezicht gaat het bij institutionali-
sering weliswaar meer om structuren dan om actoren maar structuren blijken in belangrijke
mate het resultaat te zijn van een machtsstrijd tussen actoren. Het ontstaan van structuren
(op meso-niveau) kan, overeenkomstig de machtsbalansanalyse, dan ook worden onder-
zocht uitgaande van de machtsstrategieën van de betrokken actoren (op micro-niveau).
6.7 Vermaatschappelijking in de Gelderse Vallei
In de onderzoekslijn ’vermaatschappelijking’ bleken de verschijnselen ’tijd-ruimte distan-
tiatie’ en ’tijd-ruimte compressie’ centrale onderwerpen van onderzoek [§ 5.3]. In de Gel-
derse Vallei doen beide verschijnselen zich voor. Tijd-ruimte distantiatie is vooral aan de
orde in de intensivering van de landbouw in het gebied, zoals hieronder zal worden toege-
licht. Het verschijnsel tijd-ruimte compressie blijkt voornamelijk uit de verstedelijking,
waarin delen van de Vallei betrokken zijn, zoals boven reeds naar voren kwam [§ 6.5].
Ook de verstedelijkingsprocessen worden hieronder nader toegelicht.
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Tijd-ruimte distantiatie: intensivering van de landbouw
De intensivering van de landbouw in de Gelderse Vallei gaat terug tot de tabaksteelt in het
gebied in de zeventiende tot en met de negentiende eeuw. Tot ver in de Middeleeuwen
was de Vallei een moerassig, dun bevolkt gebied, dat voornamelijk fungeerde als natuur-
lijke verdedigingslinie voor Utrecht en later Holland [Hoekveld, 1990: 15-16; Van Taten-
hove, 1993: 159].1 Vanwege de veenvorming die zich op de oorspronkelijke lage zand-
gronden had voorgedaan, bood het natuurlijke substraat in de Vallei vooral kansruimte
voor veenontginning. De ontginning van de veengronden in het gebied kreeg belangrijke
impulsen in de vijftiende en zestiende eeuw door toedoen van respectievelijk de Bisschop
van Utrecht en de Antwerpse koopman Gillis van Schoonebeecke. Laatstgenoemde had
de vrijkomende turf nodig als brandstof voor zijn steenbakkerijen en bierbrouwerijen (een
vroeg voorbeeld van tijd-ruimte compressie!) [Hoekveld, 1990: 18]. Gedurende de zes-
tiende en zeventiende eeuw kwam de ontwikkeling van de landbouw in de Vallei in een
stroomversnelling onder invloed van de toenemende vraag naar broodgranen en vooral de
introductie van de tabaksteelt [Van Tatenhove, 1993: 160]. De tabaksteelt breidde zich
vanaf 1615 van Amersfoort uit naar Nijkerk, Hoevelaken, Barneveld, Putten, Ermelo,
Woudenberg, Veenendaal, Rhenen e.o. en Wageningen en zelfs tot op de N.O.-Veluwe en
in de Betuwe [Hoekveld, 1990: 18]. In 1731 werd bijna 60% van deze arbeids-, grond- en
mestintensieve cashcrop van de Zeven Provinciën er geteeld. Behalve de primaire agra-
rische productie bracht de tabaksteelt ook een omvangrijke secundaire agribusiness met
zich mee, zoals de bouw en het onderhoud van de honderden tabaks(droog)schuren, de
mandenmakerijen en het transport van mest en tabak. "Deze vroege intensivering van de
landbouw heeft na het langzaam wegkwijnen van de tabaksteelt in de negentiende eeuw
vermoedelijk de latere intensivering van de landbouw bevorderd" [o.c.: 19].
De huidige intensieve veehouderij in het gebied kwam kort na 1900 op. De uitvinding van
kunstmest en de verbetering van de wegen in de Gelderse Vallei rond 1900 hadden geleid
tot een overgang van het vanouds op akkerbouw steunende bedrijf op (melk)veehouderij.
Al gauw volgde echter de opkomst van de pluimveehouderij en enige tijd later ook de
varkenshouderij. De groei van deze beide productierichtingen is doorgegaan tot in de jaren
tachtig, met een sterke versnelling na W.O. II [Hoekveld, 1990: 31]. Hoewel graasdier-
bedrijven in de meerderheid bleven, is het economische belang van de intensieve vee-
houderij groter vanwege de sterke stimulans voor secundaire bedrijvigheid, zoals transport-
bedrijven, ziektebestrijdingsdiensten en technische installatiebedrijven [ibid.]. De
intensivering was overigens geen oplossing voor het probleem van de kleine bedrijfs-
oppervlakten, dat in met name het Gelderse deel van de Vallei door de late deling van de
van oudsher gemeenschappelijk grond was ontstaan [o.c.: 22]. De voortgaande automati-
sering en efficiencyverhoging drukt nog steeds een groot deel van de intensieve vee-
houderijbedrijven in de groep van de (te) kleine bedrijven [o.c.: 35]. Vermeldenswaard is
nog, dat een groot deel van deze bedrijven niettemin blijft voortbestaan. Dit hangt samen
met het feit dat er zeer veel nevenberoepsbedrijven voorkomen en met de orthodox-
protestantse levensbeschouwing van een groot deel van de boeren. Deze levensbeschou-
wing gaat gepaard met een sobere levensstijl en een hardnekkig pogen de traditionele
levenswijze voort te zetten [ibid.].
1 De functie van verdedigingslinie bleef door de eeuwen heen bestaan. In de Gelderse Vallei
werden diverse veldslagen geleverd: Hoekse en Kabeljauwse twisten, oorlogen tussen
Karel V en Karel van Gelre en de slag om de Grebbeberg in W.O. II [Van Tatenhove, 1993:
182].
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De geschetste opkomst en bloei van de landbouw in de Gelderse Vallei, van graan- en
tabaksteelt via melkveehouderij naar varkens- en pluimveehouderij, adstrueert het ver-
schijnsel tijd-ruimte distantiatie. Vanaf de Middeleeuwen breidde de landbouw zich met de
ontginningen in eerste instantie uit in het gebied zelf. De export van tabak naar andere
delen van Nederland in de zeventiende tot en met de negentiende eeuw betekende een
verdere uitbreiding van de invloedssfeer van de Valleilandbouw. Met de opkomst van de
intensieve veehouderij in de twintigste eeuw heeft deze invloedssfeer internationale
afmetingen aangenomen. De grondstoffen voor de intensieve veehouderij (kunstmest en
voedergranen zoals maïs, gerst en erwten) worden van ver over de landsgrenzen geïmpor-
teerd, terwijl het merendeel van de producten weer naar het buitenland wordt geëxporteerd
[Van Tatenhove, 1993: 161]. De achterblijvende mest en ammoniak kunnen het natuurlijke
substraat in het gebied tot in de verre toekomst verstoren, wat de tijdsfactor uitdrukt. Zo
produceren de dieren in het Gelderse deel van de Vallei per jaar circa 4 miljoen ton mest,
waarvan ongeveer 25% mestoverschot is [o.c.: 163]. Hiermee is de Gelderse Vallei, samen
met de Peel, het meest vermeste gebied van Nederland [Hoekveld, 1990: 35].
Tijd-ruimte compressie: verstedelijking
De verstedelijking van (delen van) de Gelderse Vallei is in gang gezet met de expansie
van de Randstad in oostelijke richting. Was de migratie van bevolking in Nederland in de
vorige eeuw nog overwegend westwaarts gericht, na 1900 komt een bevolkingsstroom van
het westen naar de Utrechtse Heuvelrug en de zuidelijke Veluwezoom op gang. Er is
sprake van een opdringen van bevolking uit de Randstad bij gelijktijdige concentratie aan
de Veluwezoom [Hoekveld, 1990: 28]. In de periode 1900-1940 was er reeds een grote in-
stroom in het Gooi en vervolgens de Utrechtse Heuvelrug. In de periode 1950-1975 breid-
den ook de gemeenten in de Gelderse Vallei zich snel uit. De periode 1975-1988 geeft
een afname van de bevolkingsgroei ten westen van de Heuvelrug te zien. In de Vallei zelf
gaat de expansie echter nog door in het noorden en zuiden [ibid.]. Dit verstedelijkings-
proces laat zien, dat het voornoemde fysiek-ruimtelijk bepaalde grenskarakter van het
gebied heeft ingeboet en ondergeschikt is geraakt aan sociaal-ruimtelijke processen. Het
gebied is in dit opzicht inderdaad ’vermaatschappelijkt’.
Recentelijk heeft het verstedelijkingsproces een nieuwe dimensie gekregen. De stedelijke
procesruimte is aanzienlijk uitgebreid door toenemende relaties en verbonden ontwikke-
lingen in een groot, continentaal gebied. Dat staat onder diverse namen bekend, zoals de
’gouden Europese driehoek’ of de ’centrale Europese as’ (Londen - Belgische Randstad -
Nederlandse Randstad - Rijnagglomeraties - peri-alpine zone - Milaan) [Hoekveld, 1990:
28]. De ontwikkeling van dit ’urban field’ overschaduwt geleidelijk aan de betekenis van de
expansie van de Randstad. Vervulden veel Valleigemeenten in de jaren 1972-1974 nog
een doorschuiffunctie van de Randstad naar andere Valleigemeenten of andere delen van
Gelderland, in de jaren 1986-1988 overheersen de vestigingssaldi uit overig Nederland
[o.c.: 37]. Het verstedelijkingsproces voltrekt zich met andere woorden niet meer alleen
vanuit het westen maar wordt voornamelijk uit andere delen van het land gevoed. In plaats
van louter een afgeleide van de expansie van de Randstad is het een min of meer auto-
noom proces geworden [ibid.]. Het Rijk en de provincies Utrecht en Gelderland voeren in
dit opzicht een restrictief beleid, gericht op beperking van de bevolkingsgroei tot de
’concentratiegemeenten’ Amersfoort (groeistad sinds 1982), Veenendaal, Ede, Harderwijk
en Apeldoorn [o.c.: 35]. Het is echter de vraag of dit beleid het verstedelijkingsproces kan
keren of tot staan brengen.
De overloop van de Randstad en de ontwikkeling van de centrale Europese as maken dui-
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delijk, dat de Gelderse Vallei in toenemende mate is opgenomen in sociaal-ruimtelijke
processen die zich afspelen op boven-regionale schaal en op langere termijn. Er is dus
sprake van tijd-ruimte compressie. De huidige en toekomstige regionale ontwikkeling van
de Vallei staat blijkbaar voor een belangrijk deel onder invloed van processen die hun
oorsprong niet vinden in de Vallei zelf. Dit laatste zou mede de terughoudendheid van de
autochtone boerenbevolking tegenover de vestiging van burgers in het buitengebied [Van
Tatenhove, 1993: 242] kunnen verklaren,1 alsmede de reeds vermelde sceptische houding
van veel Valleigemeenten tegenover vormen van plattelandsvernieuwing.
Conclusies
Concluderend kan worden gesteld, dat de onderzoekslijn ’vermaatschappelijking’ relevante
sociaal-ruimtelijke processen aan het licht brengt. De lijn is zonder meer toepasbaar op het
beschikbare empirische materiaal met betrekking tot de Gelderse Vallei. Zowel het ver-
schijnsel tijd-ruimte distantiatie als tijd-ruimte compressie blijkt te kunnen worden ge-
adstrueerd. In tegenstelling tot de voorgaande onderzoekslijn ’institutionalisering’ is de lijn
’vermaatschappelijking’ weer voornamelijk beschrijvend van aard. De beschrijving is gericht
op maatschappelijke ontwikkelingen en vormt daarmee een aanvulling op de (eveneens
beschrijvende) lijnen ’doorwerking’ en ’sturing’, die vooral zijn gericht op beleidsmatige
ontwikkelingen.
Globale uitwerking van ’vermaatschappelijking’
Centraal in de vermaatschappelijkingslijn staan economische en demografische ontwikke-
lingen. In de Gelderse Vallei bleken de ontwikkeling van de landbouw en de bevolkings-
dynamiek de belangrijkste drijvende krachten van respectievelijk tijd-ruimte distantiatie en
tijd-ruimtecompressie. Onderzoek in de lijn van vermaatschappelijking kan dan ook worden
gericht op economische en demografische ontwikkelingen.
Relatie met de actor-centrische benadering
Een dergelijke uitwerking van de onderzoekslijn staat echter op enigszins gespannen voet
met een actor-centrische benadering. In onderzoek naar economische en demografische
ontwikkelingen ligt een structuralistische benadering meer voor de hand. De gepresen-
teerde analyse van vermaatschappelijking in de Gelderse Vallei staat dan ook niet in actor-
centrisch perspectief. Dit komt echter mede door de geraadpleegde, beschikbare geo-
grafische literatuur, die niet is ingegeven door een actor-centrische benadering. In beginsel
is het mogelijk geografische processen uitgaande van de betrokken actoren te analyseren.
In de behavioristische geografie is dit zelfs de gewoonte, zij het soms met een wat een-
zijdig psychologische inslag. Vanuit een meer sociologische optiek gezien, cumuleert het
interactief handelen van vele individuele actoren uiteindelijk in grootschalige ruimtelijke
processen als intensivering van de landbouw en verstedelijking. Een analyse van dit inter-
actief handelen van boeren en stedelingen zou inzicht kunnen bieden in de sociale oor-
zaken van respectievelijk intensivering en migratie. Inzicht in handelingsverbanden op het
micro-niveau van individuen en het meso-niveau van groepen is dus zeker relevant maar
een adequate analyse van vermaatschappelijking zal toch ook een ingang op het macro-
niveau van een samenleving vergen. Handelingen van actoren staan immers niet op zich-
zelf maar worden op hun beurt beïnvloed door lopende, grootschalige processen, zoals de
1 Directe aanleiding voor deze terughoudendheid was de vrees van de boeren om door de
nieuwkomers van stankhinder te worden beticht.
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genoemde intensivering van de landbouw en verstedelijking. Bij de onderzoekslijn ’ver-
maatschappelijking’ dient dan ook te worden aangetekend, dat de actor-centrische be-
nadering zal moeten worden aangevuld met een meer structuralistische benadering [cf.
Walmsley & Lewis, 1993].
Het moge duidelijk zijn, dat dit een tamelijk pragmatische oplossing is voor de micro-
macroproblematiek in de sociale wetenschappen. In de hoofdstudie [§ 1.4] zal worden ge-
tracht een meer fundamentele oplossing te ontwikkelen voor de simultane bestudering van
micro-processen en macro-verschijnselen, van actoren en structuren in landelijke gebie-
den, onder meer op basis van het werk van Benno Werlen [§ 5.3] en het London Country-
side Change Centre [cf. Marsden et al., 1993; Murdoch & Marsden, 1994].
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VII CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN
7.1 Balans van het conceptuele kader
Alvorens over te gaan tot het formuleren van conclusies en aanbevelingen ten aanzien van
de beleidsvoering in de Gelderse Vallei, dient de balans van het conceptuele kader te wor-
den opgemaakt. Dit kader staat immers centraal in de doelstelling van dit project, zoals
werd uiteengezet in de Inleiding.
In de eerste plaats kan dan worden geconcludeerd, dat de vijf onderzoekslijnen velerlei
aspecten van de problematiek in de Vallei aan het licht brengen. Ontwikkelingen op di-
verse beleidsterreinen (landbouwbeleid, ruimtelijke ordening, milieubeheer, natuurbeheer)
en binnen diverse maatschappelijke sectoren (landbouw, milieu- en natuurbescherming, re-
creatie en toerisme, stedebouw) zijn in de analyse betrokken. Daarbij waren voornamelijk
ook de wisselwerkingen tussen deze ontwikkelingen aan de orde (bijvoorbeeld die tussen
landbouw en milieu- en natuurbescherming, tussen landbouw en ruimtelijke ordening en
milieubeheer, tussen milieubeheer en ruimtelijke ordening en ook de wisselwerking tussen
landelijk en stedelijk gebied), hetgeen beantwoordt aan de doelstelling van dit project.
Een volgende conclusie is, dat de analyse het conceptuele kader niet heeft uitgeput. Met
name de dynamiek van het cognitieve systeem, beschreven met behulp van de theorieën
over cognitieve praktijken en conceptuele (plan)complexen, is nauwelijks aan de orde
geweest. Analyse van (veranderingen in) werkelijkheidsdefinities, overeenkomstig de con-
figuratietheorie, bleek te volstaan. De genoemde twee theorieën lijken ofwel minder rele-
vant of vergen een grondiger analyse. Verder heeft de analyse niet alleen geresulteerd in
beschrijvingen van de ontwikkelingen maar ook in verklaring van enkele ontwikkelingen (in
de institutionaliseringslijn) en biedt zij bovendien perspectieven voor ontwerpend onder-
zoek (in de sturingslijn), aangezien aangrijpingspunten voor sturing konden worden aange-
geven. Tenslotte zijn in de analyse de werkvelden van diverse disciplines in meerdere of
mindere mate betreden, zoals de bestuurskunde, de politicologie, de sociologie, de be-
leidswetenschappelijke milieukunde, de sociale geografie en de planologie.
Het conceptuele kader en de daaruit afgeleide onderzoekslijnen lijken dan ook een ge-
schikte basis voor multi- en interdisciplinair sociaal- en beleidswetenschappelijk onderzoek
van wisselwerkingen tussen maatschappelijke en beleidsmatige ontwikkelingen in landelij-
ke gebieden. Wetenschappelijke ontwikkelingen vielen in het geval van de Gelderse Vallei
enigszins buiten beschouwing. Dit kwam niet geheel onverwacht, aangezien in de explora-
tieve casusstudie 4 [§ 3.5] reeds werd geconcludeerd, dat wetenschappelijke ontwikkelin-
gen niet direct zijn gerelateerd aan de problematiek van landelijke gebieden. In het geval
van de Gelderse Vallei verscheen de wetenschap slechts zijdelings in de vorm van de
hulpbron onderzoek, die vooral door de landbouwvertegenwoordigers bleek te zijn benut.
Een dergelijke wisselwerking tussen wetenschappelijke en beleidsmatige ontwikkelingen
speelt op een te laag analyseniveau om op zinvolle wijze de vertoogtheorie, waarmee
wisselwerkingen tussen wetenschap en beleid bleken te kunnen worden beschreven, toe
te passen. De vertoogtheorie maakt echter wel deel uit van het conceptuele kader, zodat
dit kader een analyse van wetenschappelijke ontwikkelingen in relatie tot de problematiek
van landelijke gebieden, zij het op een hoger analyseniveau, niet uitsluit. Het accent in dit
project ligt echter op wisselwerkingen tussen maatschappelijke en beleidsmatige ontwikke-
lingen, zoals in de Inleiding werd toegelicht. Wetenschappelijke ontwikkelingen verschijnen
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hoogstens in het verlengde van maatschappelijke en/of beleidsmatige ontwikkelingen in de
analyse.
7.2 Balans van het ROM-project Gelderse Vallei
Rest hier nu te bezien of het conceptuele kader ook beleidsrelevant is in de zin dat
conclusies en aanbevelingen voor de beleidsvoering in de Gelderse Vallei kunnen worden
geformuleerd. Daarbij moet vooraf worden benadrukt, dat niet de pretentie wordt gevoerd
een geheel nieuw licht te werpen op de problematiek in de Gelderse Vallei. Het eerste
selectiecriterium voor de keuze van de Vallei (uitgebreid empirisch onderzocht) sluit dat
eigenlijk al bij voorbaat uit. De reeds verrichte onderzoeken hebben immers alle reeds
geleid tot conclusies en aanbevelingen, die in enkele gevallen bovendien in de directe
nabijheid van beleidsvoerders werden gegenereerd en gepresenteerd. Dit laatste geldt
bijvoorbeeld voor het stage-onderzoek van Eibrink, dat werd uitgevoerd bij de gemeente
Nijkerk. In vergelijking met een dergelijke onderzoekslokatie staat deze voorstudie ver van
de beleidspraktijk. Bovendien had de toepassing van het conceptuele kader op de Gelder-
se Vallei in het kader van deze voorstudie een voorlopig en daarom globaal karakter. Voor
werkelijk vernieuwende inzichten was een grondiger analyse noodzakelijk geweest. De
hiernavolgende conclusies en aanbevelingen moeten dan ook meer worden gezien als een
vingeroefening in het praktisch vertalen van de bevindingen op basis van het conceptuele
kader dan als resultaat van beleidsonderzoek.
Maatschappelijke dynamiek
Startpunt voor het trekken van beleidsrelevante conclusies vormt de maatschappelijke
dynamiek in de Gelderse Vallei. Beleid wordt immers gevoerd in reactie op en ter geleiding
van deze dynamiek. De analyse van vermaatschappelijking in de Gelderse Vallei [§ 6.7]
bracht aan het licht, dat in de ontwikkeling van de Gelderse Vallei voornamelijk twee
sociaal-ruimtelijke processen zijn te onderscheiden: intensivering van de landbouw en
verstedelijking. Het ROM-project Gelderse Vallei bleek vooral in te spelen op het eerst-
genoemde proces. De verstedelijking, die zich concentreert langs de noordwestelijke en de
zuidelijke randen van het gebied, blijft in het project buiten beschouwing. De landbouw-
milieuproblematiek staat centraal, hoewel het project toch ook de genoemde randen van
het gebied bestrijkt. Zoals werd opgemerkt, vallen met deze inperking van het ROM-project
belangrijke potenties voor plattelandsvernieuwing buiten het blikveld. Dat deze blik-
vernauwing diepgeworteld is, blijkt uit de gedane constatering, dat veel Valleigemeenten
diverse vormen van plattelandsvernieuwing afwijzen. Deze overwegingen leiden tot de
eerste conclusie met het oog op de beleidsvoering in de Gelderse Vallei:
Conclusie 1:
Met de inperking van het ROM-project Gelderse Vallei tot een landbouw-milieuproject
blijven belangrijke potenties voor plattelandsvernieuwing in de Gelderse Vallei buiten
beschouwing.
Het proces van verstedelijking in en rond het gebied kan als onomkeerbaar worden
beschouwd en voltrekt zich bovendien op grote schaal en in een hoog tempo. Beleids-
voerders zouden dit proces dan ook niet moeten negeren maar als randvoorwaarde
moeten zien, waarbinnen mogelijkheden voor plattelandsvernieuwing worden gezocht. Bij
plattelandsvernieuwing kan in dit verband worden gedacht aan de ontwikkeling van
stadslandschappen, waarin zaken als stadslandbouw, stedelijke agri-business, nieuwe
buitenplaatsen en agro-toerisme een plaats krijgen. Indien het beleid voor de Gelderse
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Vallei beperkt blijft tot de landbouw-milieuproblematiek zou het binnen afzienbare termijn
kunnen achterlopen op de feitelijke ontwikkelingen in (delen van) het gebied. Ongecontro-
leerde verstedelijking zou het gevolg zijn. Wanneer daarentegen bij voorbaat reeds moge-
lijkheden voor plattelandsvernieuwing binnen de stedelijke invloedssfeer worden onder-
zocht en uitgewerkt, kan de verstedelijking van delen van de Vallei wellicht nog in banen
worden geleid. De eerste conclusie gaat dan ook gepaard met de volgende aanbeveling,
gericht aan de Stichting Vernieuwing Gelderse Vallei (SVGV):
Aanbeveling 1:
Met het oog op de hoge dynamiek van de verstedelijking in en rond de Gelderse Vallei
zou de SVGV mogelijkheden voor de ontwikkeling van stadslandschappen in het gebied
moeten onderzoeken en uitwerken.
Beleidsvoering
Na de maatschappelijke dynamiek vraagt vervolgens de beleidsvoering ten aanzien van de
Gelderse Vallei de aandacht. Globaal bleken drie vormen van beleid een rol te hebben ge-
speeld: landbouwstructuurbeleid, (generiek) ruimtelijke ordenings- en milieubeleid en
geïntegreerd gebiedsgericht beleid, later geconcretiseerd als ROM-beleid. Het landbouw-
structuurbeleid bleek behoorlijk effectief te zijn geweest. Het vormde voor veel boeren in
het gebied een belangrijke katalysator voor de intensivering van hun bedrijfsvoering. Het
generieke ruimtelijke ordenings- en milieubeleid heeft echter nauwelijks doorgewerkt in de
Gelderse Vallei. Noch de aanwijzing van potentiële gebieden voor openluchtrecreatie in de
Tweede Nota over de Ruimtelijke Ordening, noch de kleinschalige verweving van functies,
voorgestaan in de Nota Landelijke Gebieden, noch het koersenbeleid uit de VINEX hebben
gestalte gekregen in de Vallei. Het nationale milieubeleid, vooral het mestbeleid, bleek
evenmin te hebben doorgewerkt in de handelingspraktijken van de Valleigemeenten (ver-
gunningverlening ingevolge de Hinderwet, vaststelling bestemmingsplannen buitengebied).
Het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid heeft in dit opzicht verbetering gebracht. Welis-
waar bleek uiteindelijk te zijn ingeleverd op de rijksbeleidsdoelstellingen en viel de EHS
kleiner uit dan Rijk en provincies aanvankelijk beoogden, toch kon tenminste een zonering
van landbouw- en natuurgebieden worden overeengekomen, alsmede het doen van milieu-
investeringen door de rendabele agrarische bedrijven. De volgende conclusie kan dan ook
worden getrokken:
Conclusie 2:
Het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid heeft in de Gelderse Vallei een grotere impact
gehad dan het generieke ruimtelijke ordenings- en milieubeleid.
Niettemin bleek het nog maar de vraag in hoeverre het Plan van Aanpak van het ROM-
project zal doorwerken in de reguliere plannen (bestemmingsplannen, milieubeleids-
plannen, landschapsbeleidsplannen) van de Valleigemeenten. De Stichting Vernieuwing
Gelderse Vallei bleek in dit opzicht maar over een gering sturend vermogen te beschikken.
Om te voorkomen dat het Plan van Aanpak, evenals de generieke rijksnota’s, uiteindelijk
niet wordt geïmplementeerd in de Gelderse Vallei, zou dan ook een goede afstemming van
de gemeentelijke plannen op het ROM-Plan van Aanpak gewaarborgd moeten zijn. Eibrink
pleit in dit verband voor een set van institutionele arrangementen, zoals inspannings-
verplichtingen, voortgangscontroles en een adequaat stelsel van sancties, die zouden
moeten worden vastgelegd in een (vervolg-)convenant tussen de partijen vertegenwoor-
digd in de SVGV. Als controlerend en sanctionerend orgaan ziet Eibrink een arbitrage-
commissie binnen de SVGV. In laatste instantie, "Wanneer ondanks bedreiging met sanc-
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ties de actorgroepen niet tot de gewenste gedraging overgaan, moet er een dwingende
aanwijzingsbevoegdheid door de netwerkorganisatie mogelijk zijn" [Eibrink, 1995: 73]. Ook
bepleit Eibrink afstemmingsconstructies binnen het reguliere wettelijke kader, bijvoorbeeld
door instemming van de netwerkorganisatie met een gemeentelijk besluit als voorwaarde
te stellen voor goedkeuring van dat besluit (een bestemmingsplan, een milieubeleidsplan
e.d.) door Gedeputeerde Staten. Een en ander impliceert de volgende aanbeveling:
Aanbeveling 2:
Met het oog op de implementatie van het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid in de
Gelderse Vallei dienen gemeentelijke plannen te worden afgestemd op het ROM-Plan
van Aanpak. Hiertoe zou de SVGV institutionele arrangementen kunnen vastleggen in
een (vervolg-)convenant of zouden op rijksniveau juridische afstemmingsconstructies
kunnen worden gecreëerd.
Sturingsstrategieën
Een ander belangrijk aandachtspunt zijn de gehanteerde sturingsstrategieën in de Gelder-
se Vallei. Het ROM-project werd in dit opzicht gekenmerkt door netwerksturing. Binnen
deze vorm van sturing was de strategie van meerzijdige of reflexieve sturing dominant. Alle
betrokken actoren participeerden op voet van gelijkheid in het project. Dit bleek het draag-
vlak voor het project te hebben vergroot. Het geïntegreerde gebeidsgerichte beleid heeft
dus niet alleen in inhoudelijke zin vrucht gedragen, getuige de voorgaande conclusie, maar
ook in institutioneel opzicht. Vandaar de volgende conclusie:
Conclusie 3:
De strategie van meerzijdige of reflexieve sturing in het ROM-project Gelderse Vallei
heeft het draagvlak voor het ruimtelijke ordenings- en milieubeleid in de streek vergroot.
Aan deze en de voorgaande conclusie kan de aanbeveling worden gekoppeld, dat ge-
biedsgericht beleid zowel uit een oogpunt van doorwerking van beleid als van draagvlak
voor beleid de voorkeur verdient boven generiek beleid. Dit inzicht is inmiddels overigens
vrijwel gemeengoed in de beleidsvoering voor landelijke gebieden [cf. Driessen et al.,
1995a]. Dat wil echter niet zeggen, dat generiek beleid overbodig is geworden. In elk
gebied zal aan bepaalde algemene randvoorwaarden moeten worden voldaan, die het Rijk
zal moeten vastleggen in generiek beleid. Verder is het gewenst, dat het Rijk richting-
gevende visies biedt, om de gedachten voor het gebiedsgerichte beleid te bepalen. Ook uit
een oogpunt van rechtszekerheid heeft generiek beleid voordelen boven gebiedsgericht
beleid, zoals hieronder nog zal worden toegelicht. De volledige aanbeveling op basis van
de twee voorgaande conclusies luidt dan ook als volgt:
Aanbeveling 3:
Met het oog op de doorwerking van beleid en het draagvlak voor beleid verdient ge-
biedsgericht beleid de voorkeur boven generiek beleid. Het Rijk zou wel generiek beleid
moeten blijven voeren om algemene randvoorwaarden en richtinggevende visies te bie-
den.
Behalve meerzijdige of reflexieve sturing bleek in het ROM-project Gelderse Vallei met
name ook de strategie van sturing als fijnregeling of situationele sturing te zijn gehanteerd.
In reactie op de oppositie van de agrosector stemde de rijksoverheid in met een onder-
schrijding van de landelijke milieunormen, een beperking van de oorspronkelijk geplande
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EHS in de Gelderse Vallei en een rekkelijke interpretatie van de Ecologische Richtlijn en
werd de Wet Verplaatsing Mestproductie alsnog aan de Tweede Kamer aangeboden. Hier-
mee week het Rijk af van haar vigerende beleid. De volgende conclusie kan dan ook
worden getrokken:
Conclusie 4:
De strategie van situationele sturing in het ROM-project Gelderse Vallei heeft geleid tot
afwijkingen van het vigerende rijksbeleid (onderschrijding landelijke milieunormen, be-
perking EHS, Gebiedsgerichte Toepassing Ecologische Richtlijn, Wet Verplaatsing Mest-
productie).
Deze conclusie geeft aanleiding tot vragen naar de relatie tussen gebiedsgericht beleid en
rijksbeleid. Elk gebied kent een eigen, specifieke problematiek. Het is dan ook begrijpelijk,
dat beleidsmatig ’maatwerk’ wordt geleverd. Maar wanneer dergelijk maatwerk niet over-
eenstemt met het nationale beleid, dat geacht wordt voor elke regio te gelden, ontstaat on-
duidelijkheid over de legitimiteit van het gebiedsgerichte beleid [cf. Gijsberts & Van Geleu-
ken, 1996]. Het is dan niet denkbeeldig, dat streekbewoners of actiegroepen die zich niet
kunnen vinden in het ’herenakkoord’ op projectniveau (vanwege materiële rechtsongelijk-
heid met bewoners van buiten het betreffende gebied), via de rechter hun gelijk proberen
te halen met een aanzienlijke kans op succes. Een generiek beleid mag immers geacht
worden rechtszekerheid te bieden, die niet zomaar kan worden weggenomen in een regio-
naal overleg- en onderhandelingsproces. Zo bleek een gebiedsgerichte toepassing van de
Ecologische Richtlijn inderdaad niet juridisch waterdicht te zijn. In 1993 vernietigde de
Raad van State namelijk de Hinderwetvergunning van twee agrarische bedrijven in Ambt-
Delden op verzoek van de Vereniging Milieudefensie [Van Tatenhove, 1993: 252]. Dit
maakt duidelijk, dat moet worden voorkomen dat gebiedsgericht beleid afwijkt van generiek
beleid. Zoals hierboven werd betoogd, zal het primaat echter moeten liggen bij het
gebiedsgerichte beleid. Dit biedt zowel uit een oogpunt van doorwerking als van draagvlak
de meeste perspectieven. Bij afwijkingen tussen gebiedsgericht en generiek beleid gaat
het er dan ook niet zozeer om het gebiedsgerichte beleid beter af te stemmen op het
generieke beleid maar eerder andersom. Dit zou bijvoorbeeld kunnen wanneer het Rijk het
generieke beleid zou beperken tot hoofdlijnen, waarna de streek gebiedsgericht maatwerk
kan leveren. Een andere optie is, dat het Rijk in het generieke beleid de mogelijkheid van
gefaseerde uitvoering opneemt, zodat afwijkingen van het gebiedsgerichte beleid bij
voorbaat zijn verdisconteerd. Samenvattend kan dus de volgende aanbeveling worden
gedaan:
Aanbeveling 4:
Met het oog op de juridische kwetsbaarheid van gebiedsgericht beleid dat afwijkt van
generiek beleid dient afwijking te worden voorkomen. Hiertoe zou het Rijk het generieke
beleid kunnen beperken tot hoofdlijnen of de mogelijkheid van gefaseerde uitvoering op-
nemen.
Verklarende inzichten
Een laatste aandachtspunt zijn de verklarende inzichten, die onderzoek naar institutiona-
lisering bleek op te leveren. Zowel de inperking van het ROM-project Gelderse Vallei tot
een landbouw-milieuproject als de gekozen strategie van meerzijdige sturing als de afwij-
king van generiek beleid bleek (mede) te kunnen worden verklaard uit de institutionalise-
ring van het milieubeleid in Nederland. Een veldstrijd om de positie en de effectiviteit van




Het verloop van het ROM-project Gelderse Vallei kan voor een deel worden verklaard
uit de institutionalisering van het milieubeleid in Nederland. Een strijd om de positie en
de effectiviteit van dit beleidsterrein speelde hierin een belangrijke rol.
Een dergelijk verklarend inzicht in een beleidsvormingsproces is niet alleen interessant
voor de beleidswetenschap maar heeft ook praktische relevantie. Het brengt namelijk de
verborgen agenda’s van bepaalde actoren aan het licht en dat kan andere actoren in het
overleg- en onderhandelingsproces van pas komen. Er is dan ook reden voor de volgende
aanbeveling, die vooral is gericht aan universitaire onderzoekers, omdat onderzoek naar
verborgen agenda’s in de beleidspraktijk zelf gevoelig kan liggen:
Aanbeveling 5:
Met het oog op verklaring van beleidsvormingsprocessen en inzicht in de verborgen
agenda’s van de betrokken actoren zouden (universitaire) onderzoekers institutionali-
seringsprocessen moeten analyseren.
Met het formuleren van bovenstaande conclusies en aanbevelingen is de toetsing van de
praktische bruikbaarheid van het conceptuele kader voltooid. De uit het kader afgeleide
onderzoekslijnen lijken beleidsrelevante inzichten op te leveren. De slotconclusie luidt dan
ook, dat het conceptuele kader zowel een geschikte basis is voor multi- en interdisciplinair
sociaal- en beleidswetenschappelijk onderzoek van ontwikkelingen in landelijke gebieden
als voor bijdragen aan de beleidsvoering ten aanzien van deze gebieden.
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